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Peristiwa semburan Lumpur Sidoarjo yang terjadi 13 tahun silam, telah 
menenggelamkan aset tanah dan bangunan milik korban. Pemerintah melalui 
Peraturan Presiden Nomor 14 Tahun 2007 tentang BPLS, menetapkan bahwa 
permasalahan korban tersebut diselesaikan melalui kegiatan jual beli tanah dan 
bangunan (JBTB). Karena cakupannya yang luas, maka penelitian dibatasi hanya 
pada pelayanan JBTB bagi korban didalam wilayah PAT. Bagi korban didalam 
wilayah PAT, kegiatan JBTB dilaksanakan oleh pihak swasta yaitu Lapindo, 
sedangkan pemerintah hanya memegang tanggungjawab JBTB bagi korban diluar 
PAT. Pada pelaksanaannya, terjadi keterlambatan pembayaran JBTB. 
Selanjutnya, melalui kesepakatan dan perjanjian, pemerintah memberikan dana 
antisipasi kepada korporasi guna menyelesaikan pembayaran JBTB kepada 
korban. Pasca adanya dana antisipasi, terjadi peralihan wewenang pelaksanaan 
dari Lapindo ke pemerintah. Sehingga, kegiatan JBTB tersebut melibatkan banyak 
aktor didalamnya, mulai dari pemerintah, swasta, dan masyarakat. Tujuan dari 
penelitian ini adalah mendeskripsikan hasil evaluasi pelaksanaan kegiatan JBTB 
bagi korban didalam PAT berdasarkan paradigma New Public Governance 
(NPG). Evaluasi dalam pandangan NPG lebih berfokus pada penilaian 
keefektivitasan jejaring dalam menyediakan layanan, serta keberlanjutan dari 
jejaring tersebut. Dimana untuk menilai keefektivitasan jejaring, dilakukan analisa 
pada level komunitas, level jejaring, dan level organisasi/partisipan. Analisa pada 
level komunitas dimaksudkan untuk menilai keefektivitasan jejaring berdasarkan 
terpenuhinya harapan-harapan komunitas. Analisa pada level jejaring, 
dimaksudkan untuk menilai keefektivitasan jejaring dari segi struktur hingga 
pemberian layanan dalam jejaring. Sedangkan, analisa pada level organisasi 
dimaksudkan untuk menilai keefektivitasan dalam pandangan organisasi dari 
anggota jejaring. Hasil dari penilaian keefektivitasan jejaring tersebut kemudian 
dapat digunakan untuk menentukan sustainability dari jejaring tersebut. Data-data 
pada penelitian ini diperoleh melalui teknik wawancara dan studi dokumentasi, 
yang kemudian dianalisa melalui teknik interaktif. Hasilnya: analisa pada level 
komunitas jejaring penyedia layanan JBTB bagi korban bernilai cukup efektif 
dalam memuaskan harapan komunitas berdasarkan kriteria pembiayaan (cost); 
peningkatan modal sosial/kepercayaan; terselesaikannya permasalahan utama; 
dinamika dari insiden yang terjadi; dan kesejahteraan korban. Dari segi 




ukur kriteria pertumbuhan anggota; jenis pelayanan yang diberikan; duplikasi 
layanan; kekuatan hubungan/ikatan anggota; pembentukan dan pemeliharaan 
network administative organization (NAO); integrasi/koordinasi; biaya 
pemeliharaan; dan komitmen anggota jejaring. Sedangkan, pada level 
organisasi/partisipan, analisa terhadap jejaring bernilai efektif, dengan catatan 
hanya sebanyak 3 kriteria pengukuran yang dianggap relevan dengan penelitian 
ini, yaitu: kriteria akuisisi sumberdaya; biaya pelayanan; dan akses pelayanan. 
Berdasarkan ketiga level penilaian tersebut, jejaring penyedia layanan atau 
pelaksana kegiatan JBTB tersebut dapat dikatakan efektif dalam melaksanakan 
kegiatan JBTB bagi korban Lusi di dalam wilayah PAT. Dengan memperoleh 
nilai efektif, maka jejaring tersebut dikatakan sustainable. 
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The Sidoarjo mudflow incident which occurred about 13 years ago, has drowned 
land and building assets belonging to the victim. The Government through 
Presidential Regulation No.14/2007 concerning BPLS, stipulates that the problem 
of victims is resolved through the transaction of land and buildings. Because of its 
broad scope, the research was limited only on services for victims that include in 
the Maps of the Affected Areas (MAA). For victims who are in affected areas, 
transaction activities are carried out by Lapindo Brantas Inc., while the 
government only holds the transaction responsibility for victims outside affected 
areas. In its implementation, the payment of land and buildings was delayed. 
Then, the corporation was got a loan from the government to pay off overall cost 
for the victim‟s land and building transaction, based on a dealing. After that, the 
implementation authority of victim‟s land and building transaction within the 
MAA was transfered from Lapindo to the government. So, the land and building 
transaction have involved many actor in it, such as government, private sector, 
and the community.The purpose of this study is to describe the evaluation of the 
victim‟s land and building transaction, which based on the New Public 
Governance (NPG) perspective. Evaluation in the NPG perspective is focuses 
more on the network effectiveness and network sustaiability assessment. Which, in 
the network effectiveness assessment, it can be analyzed at the community level; 
the network level; and the organization/participant level. The community level 
analysis was used for assessing the network effectiveness through satisfaction of 
the community expectation. Then, network level analysis was used for assessing 
network effectiveness from the structure to the service providing inside the 
network itself. While, the organization/partisipant level analysis was used for 
assessing network effectiveness in the eyes of the network‟s agencies or 
organizations partisipant. The result of the network  effectiveness assessing can 
be used for considering the network sustainability. The information in this study 
were obtained through interviews and documentation studies, then analyzed 
through interactive techniques. The result is, on the community perspective, the 
network who providing services for victims is quite effective and can satisfy the 
expectations of the community based on the criteria of it cost; building social 
capital; problem solving; change in the incidence; and victim‟s well-being 
criteria. In terms of the network itself, it is effective in providing services, based 
on member growth criteris; range of services; services duplication;relationships 




maintenance cost; and member commitment. Meanwhile, in the organization 
partisipant perspective, the network was effective, with only 3 criteria was 
relevant with the research object, which is: resourches acquisition; service cost; 
and service access. From the three assessments above, the network of service 
providers or implementers of land and building transaction activities can be said 
to be effective on implementing land and building transaction activities for the 
victim within the MAA. Based on the assessment above, the network can be said 
sustainable. 
 
Keywords: evaluation, public policy, new public governance, network 




















KATA PENGANTAR ........................................................................................ ii 
LEMBAR PERSEMBAHAN ........................................................................... iii 
LEMBAR PERSETUJUAN .................................. Error! Bookmark not defined. 
LEMBAR PENGESAHAN .................................... Error! Bookmark not defined. 
LEMBAR PERNYATAAN .............................................................................. iv 
ABSTRAK ........................................................................................................ vii 
ABSTRACT........................................................................................................ ix 
DAFTAR ISI ..................................................................................................... xi 
DAFTAR TABEL ........................................................................................... xiv 
DAFTAR BAGAN .......................................................................................... xvi 
DAFTAR GAMBAR ....................................................................................... xiv 
DAFTAR ISTILAH ....................................................................................... xvii 
BAB I PENDAHULUAN ................................................................................... 1 
1.1 Latar Belakang....................................................................................... 1 
1.2 Rumusan Masalah .................................................................................. 7 
1.3 Tujuan Penelitian ................................................................................... 8 
1.4 Manfaat Penelitian ................................................................................. 8 
BAB II KAJIAN PUSTAKA ............................................................................. 9 
2.1 Studi Terdahulu ..................................................................................... 9 
2.2 Kajian Konseptual ............................................................................... 12 
2.2.1 Kebijakan Publik .......................................................................... 13 
2.2.2 Tahapan/ Proses Kebijakan ........................................................... 17 
2.2.3 Evaluasi Kebijakan Publik ............................................................ 20 
2.2.4 Evaluasi Kebijakan Publik dalam Pandangan New Public 
Governance ................................................................................................ 21 




BAB III METODE PENELITIAN .................................................................. 31 
3.1 Metode Penelitian ................................................................................ 31 
3.2 Lokasi Penelitian ................................................................................. 32 
3.3 Pengumpulan Data ............................................................................... 32 
3.3.1 Jenis Data ..................................................................................... 32 
3.3.2 Teknik Pengumpulan Data ............................................................ 33 
3.4 Teknik Analisa Data ............................................................................ 36 
BAB IV GAMBARAN UMUM ....................................................................... 37 
4.1 Semburan Lumpur Sidoarjo ................................................................. 37 
4.2 Kebijakan JBTB Milik Korban di Wilayah Peta Area Terdampak ........ 41 
4.3 Jejaring Penyedia Layanan JBTB ......................................................... 43 
BAB V PEMBAHASAN .................................................................................. 45 
5.1 Keefektivitasan Jejaring ........................................................................... 46 
5.1.1. Level of Network Analysis: Community (Analisa Level Komunitas) .. 47 
1. Kriteria Efektivitas: Cost To Community ............................................ 47 
2. Kriteria Efektivitas: Building Social Capital ....................................... 52 
3. Kriteria Efektivitas: Public Perceptions That Problem Is Being Solved
 ............................................................................................................... 54 
4. Kriteria Efektivitas: Changes In The Incidence Of The Problem ......... 60 
5. Kriteria Efektivitas: Aggregate Indicator Of Client Well-Being........... 68 
5.1.2 Level of Network Analysis: Network (Analisa Level Jejaring) ............ 72 
1. Kriteria Efektivitas: Network Membership Growth ............................. 72 
2. Kriteria Efektivitas: Range Of Services Provided ................................ 75 
3. Kriteria Efektivitas: Absence Of Service Duplication .......................... 79 
4. Kriteria Efektivitas: Relationship Strength (Multiplexity) .................... 79 
5. Kriteria Efektivitas: Creation And Maintenance Of NAO .................... 82 
6. Kriteria Efektivitas: Integration/ Coordination Of Services ................. 86 
7. Kriteria Efektivitas: Cost Of Network Maintenance ............................ 88 
8. Kriteria Efektivitas: Member Commitment To Network Goals ............. 90 
5.1.3 Level of Analysis: Organization/Participant (Analisa Level 




1. Kriteria Efektivitas: Agency Survival .................................................. 92 
2. Kriteria Efektivitas: Enhanced Legitimacy .......................................... 93 
3. Kriteria Efektivitas: Resource Acquisition .......................................... 93 
4. Kriteria Efektivitas: Cost of Services .................................................. 94 
5. Kriteria Efektivitas: Service Access..................................................... 95 
6. Kriteria Efektivitas: Client Outcomes ................................................. 95 
7. Kriteria Efektivitas: Minimum Conflict for Multiprogram Agencies 
Across Multiple Network ........................................................................ 96 
5.2 Keberlanjutan Jejaring ......................................................................... 97 
BAB VI PENUTUP ........................................................................................ 101 
6.1 Kesimpulan........................................................................................ 101 




















Tabel 1.1 Rekapitulasi Target dan Realisasi Pembayaran Tanah dan Bangunan di 
luar PAT sampai dengan 31 Desember 2013 ........................................................ 5 
Tabel 2.1 Perbandingan dengan Studi Terdahulu .................................................. 9 
Tabel 2.2 Perbedaan Elemen Utama NPG, PA, dan NPM................................... 23 
Tabel 2.3 Kriteria Pengukuran Keefektivitasan Jejaring pada Tiap Level ........... 28 
Tabel 3.1 Daftar Informan .................................................................................. 34 
Tabel 5.1 Pemetaan Aktor dalam Penelitian ....................................................... 46 
Tabel 5.2 Pembayaran JBTB Milik Korban oleh Lapindo Hingga Tahun 2013 ... 48 
Tabel 5.3 Progres JBTB didalam PAT sampai dengan Januari 2017 ................... 50 













Bagan 1.1 Pelaksanaan JBTB Milik Korban oleh Lapindo Hingga Tahun 2013 .... 4 
Bagan 2.1 Proses Kebijakan Secara Umum Menurut Nugroho ........................... 19 
Bagan 2.2 Hubungan Keefektivitasan antar Tiap Level dalam Jejaring ............... 27 
Bagan 2.3 Kerangka Pikir Penelitian .................................................................. 30 
Bagan 5.1 Alur Pelayanan JBTB Milik Korban Lusi dalam Wilayah PAT.......... 76 
Bagan 5.2 Jejaring Penyedia Layanan JBTB Milik Korban Lusi Dalam PAT ..... 80 
Bagan 5.3 Alur Koordinasi Jejaring Penyedia Layanan JBTB Milik Korban Lusi 
















Gambar 1.1 Pembagian Wilayah Pertanggungjawaban ......................................... 3 




















Administrator  Orang yang menjalankan kegiatan administrasi 
Ad hoc   Diimprovisasi; dibentuk untuk salah satu tujuan saja 
Agents   Seseorang yang bertindak atau untuk mewakili orang lain 
Aggregate Kumpulan dari unit-unit yang terpisah dan terkumpul 
menjadi satu keseluruhan     
Aktor   Orang yang berperan dalam hal tertentu 
Cash and Carry Salah satu jenis pembayaran, dimana barang dibayar 
terlebih dahulu sebelum dibawa, atau uang diterima lebih 
dahulu baru barang dikirim 
CAG  Client Advocacy Groups, yaitu kelompok advokasi yang 
memiliki ketertarikan terhadap kesejahteraan klien 
Client Seseorang yang menggunakan layanan dari seseorang atau 
sebuah organisasi profesional 
Community Komunitas, yaitu sebuah kelompok sosial dari beberapa 
organisme yang berbagi lingkungan; kesamaan 
Dana Antisipasi Merupakan dana yang dipersiapkan untuk hal-hal yang akan 
(belum) terjadi 
Deskriptif Menjelaskan suatu fenomena peristiwa yang terjadi secara 
mendalam 
Evaluasi  Penaksiran atau penilaian; suatu proses identifikasi untuk 
mengukur/menilai apakah suatu kegiatan atau program 
dilaksanakan sesuai rencana dan tujuan awal 
Efektivitas Suatu keadaan yang menunjukkan tingkat keberhasilan atau 
pencapaian suatu tujuan yang diukur dengan kualitas, 
kuantita, dan waktu yang telah ditentukan sebelumnya 





Informan Orang yang memberikan informasi kepada pihak lain; orag 
yang menjadi sumber data dalam penelitian 
Jejaring Pola hubungan secara fungsional diantara komponen-
komponen yang diarahkan untuk mencapai tujuan bersama 
Kompensasi Ganti rugi; menunjukkan situasi dimana piutang 
diselesaikan dengan cara memberikan barang pengganti 
seharga dengan utangnya 
Layanan perihal atau cara untuk membantu mengurus apa-apa yang 
diperlukan seseorang 
Letter C Tanda bukti kepemilikan tanah oleh seseorang yang berada 
di kantor desa/kelurahan 
Lusi Lumpur Sidoarjo, yaitu peristiwa menyemburnya lumpur 
dari sumur pengeboran milik PT. Lapindo Brantas di desa 
Siring, Kabupaten Sidoarjo 
Multipexity Jumlah koneksi sosial yang terbentuk antara dua aktor atau 
lebih 
Modal Sosial Sumber daya yang dimiliki oleh masyarakat berbentuk 
norma dan nilai yang dapat digunakan untuk membangun 
kerjasama dalam jaringan sosial 
NAO Network Administrative Organization, yaitu sebuah 
organisasi yang berfungsi sebagai koordinator dalam 
sebuah jejaring kerja; broker dalam jejaring 
Narasumber Orang yang memberikan informasi; orang yang mengetaui 
jelas atau menjadi sumber informasi 
NPG New Public Governance, yaitu paradigma yang 
dikembangkan dari teori governance. 
Organisasi Suatu kelompok orang dalam suatu wadah untuk tujuan 
bersama 
PAT Peta Area Terdampak, yaitu gambaran permukaan bumi 
khususnya area yang terkena dampak dari sebuah peristiwa 




Pansus DPRD  Panitia Khusus DPRD, yaitu salah satu alat kelengkapan  
DPRD yang dibentuk sesuai dengan kebutuhan dan bersifat 
tidak tetap 
Partisipan  Orang yang ikut serta dalam suatu kegiatan; berperan serta 
Pethok D Alat bukti yang dipakai untuk pembayaran pajak tanah oleh 
pengguna tanah, sifatnya sangat lemah jika hendak 
difungsikan sebagai surat kepemilikan atas tanah 
Principals Hal utama atau pokok; ketua organisasi atau sebuah 
lembaga 
Regulator pihak yang berwenang menciptakan keadaan suatu kegiatan 
atau berwenang membuat aturan 
Rekomendasi Bentuk persetujuan, menyarankan, dan menganjurkan yang 
diberikan oleh pihak terkait berpengalaman atau pihak yang 
memiliki kewajiban tersebut 
Resettlement Pemukiman kembali, yaitu tindakan yang dilakukan untuk 
kurangi dampak buruk dari pengadaan/pembebasan lahan 
terhadap aset dan/atau mata pencaharian rumah tangga 
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atau kelompok masyarakat 








1.1 Latar Belakang 
Semburan Lumpur Sidoarjo (Lusi) merupakan sebuah peristiwa atau 
bencana besar yang terjadi pada tanggal 29 Mei 2006 di Desa Siring, Kecamatan 
Porong, Kabupaten Sidoarjo.
1
 Berawal dari kegiatan pertambangan 
menguntungkan yang dilakukan oleh PT. Lapindo Brantas, hingga akhirnya 
masyarakat lah yang harus menanggung kerugiannya. Kerugian yang dirasakan 
oleh masyarakat pun tidak tanggung-tanggung, mulai dari tanah dan bangunan 
tempat tinggal mereka yang terendam, hingga terhentinya kegiatan sosial dan 
perekonomian masyarakat terdampak. Bahkan, peristiwa ini cukup mempengaruhi 
kegiatan perekonomian di wilayah Jawa Timur, sebab semburan Lusi juga 
memutus akses transportasi antar kota yang cukup diandalkan, seperti jalur kereta 
api dan ruas jalan tol. 
Sebagai bentuk pertanggungjawabannya, PT. Lapindo Brantas 
menyanggupi untuk menanggung seluruh biaya operasional penanggulangan 
9dampak semburan serta biaya kompensasi dan membeli tanah milik para korban 
didalam wilayah PAT. Terkait penanggulangan semburan sendiri, pelaksanaannya 
menjadi tanggungjawab pemerintah melalui Tim Nasional Penanggulangan 
Semburan Lumpur Sidoarjo (Timnas PSLS). Sedangkan untuk pelaksanaan jual-
                                               




beli tanah dan bangunan (JBTB) milik korban, pihak Lapindo membentuk PT. 
Minarak Lapindo Jaya (PT. MLJ) serta mengeluarkan Peta Area Terdampak 
(PAT) pada tanggal 4 Desember 2006 sebagai patokannya. Namun, PAT tersebut 
direvisi oleh Timnas PSLS karena dianggap belum mencakup seluruh area 
terdampak. Maka, pada tanggal 22 Maret 2007, terbitlah PAT terbaru yang hingga 
saat ini dijadikan patokan oleh pihak Lapindo dalam pelaksanaan JBTB milik 
korban. 
Pada bulan April 2007,  pemerintah kemudian menetapkan Peraturan 
Presiden RI Nomor 14 Tahun 2007 tentang Badan Penanggulangan Lumpur 
Sidoarjo (BPLS). Peraturan tersebut memuat dua hal penting didalamnya. 
Pertama, mengenai pembentukan BPLS sebagai pengganti Timnas PSLS yang 
berfungsi salah satunya sebagai pengawas pelaksanaan kegiatan JBTB. Kedua, 
peraturan tersebut juga memuat terkait mekanisme JBTB yang harus dilaksanakan 




Melihat kondisi semburan yang belum kunjung berhenti, pemerintah 
kemudian merevisi kebijakan yang telah ditetapkan sebelumnya sebanyak empat 
kali. Dari keempat revisi yang telah dilakukan pemerintah, diketahui terdapat 
penambahan wilayah terdampak, yaitu: wilayah “3 Desa”,
3
  wilayah “9 RT”,
4
 dan 
                                               
2 Peraturan Presiden RI No. 14 Tahun 2007 tentang BPLS. 
3 Peraturan Presiden RI Nomor 48 Tahun 2008 tentang Perubahan atas Peraturan Presiden RI 
Nomor 14 Tahun 2007. 
4 Peraturan Presiden RI Nomor 40 Tahun 2009 tentang Perubahan Kedua atas Peraturan Presiden 






 Selain itu, terdapat pembagian tanggungjawab wilayah antara 
pemerintah dan Lapindo dalam pelaksanaan kegiatan JBTB.  








Sumber: BPLS, 2013. 
Dimana PT. Lapindo Brantas hanya membeli tanah milik korban di wilayah 
berdasarkan PAT 22 Maret 2007, yaitu: sebagian wilayah di Kelurahan Mindi, 
Kelurahan Jatirejo, Kelurahan Siring, Desa Renokenongo, dan Desa Glagah Arum 
di Kecamatan Porong; Desa Penjarakan, Desa Kedung Cangkring, dan Desa 
Besuki di Kecamatan Jabon; Desa Ketapang, Desa Kedungbendo, Desa 
Kalitengah, dan Desa Gempolsari Kecamatan Tanggulangin.
6
 Sedangkan, ketiga 
wilayah tambahan yaitu “3 Desa”, “9 RT”, dan “65 RT” menjadi tanggungjawab 
pemerintah. 
 Pada tahun 2013, pihak BPLS merilis beberapa data terkait dengan 
perkembangan pelaksanaan JBTB, salah satunya adalah data terkait  
                                               
5 Peraturan Presiden RI Nomor 37 Tahun 2012 tentang Perubahan Keempat atas Peraturan 
Presiden RI Nomor 14 Tahun 2007. 




perkembangan pelaksanaan JBTB oleh pihak Lapindo hingga tahun 2013. Berikut 
ini data yang telah disampaikan oleh BPLS: 
Bagan 1.1 
Pelaksanaan JBTB Milik Korban oleh Lapindo Hingga Tahun 2013 
 
Sumber: Olahan peneliti, 2019. (Berdasarkan data BPLS, 2013). 
E3  []    m  
Dari data diatas, diketahui bahwa pelaksanaan JBTB oleh Lapindo hingga tahun 
2013 telah mencapai 79,67%. Dimana, baru sebanyak 9.895 berkas yang telah 
dibayar lunas dari total tanggungan sebanyak 13.237 berkas. Hal tersebut berarti 
bahwa total tunggakan Lapindo kepada masyarakat masih sebesar Rp. 781,6 
miliar. 
 Data selanjutnya yang dirilis oleh BPLS pada tahun 2013 adalah terkait 




rekapitulasi target dan realisasi pembayaran tanah dan bangunan di luar PAT 
sampai dengan 31 Desember 2013: 
Tabel 1.1 
Rekapitulasi Target dan Realisasi Pembayaran Tanah dan Bangunan di luar PAT 
sampai dengan 31 Desember 2013 
Wilayah Rencana  (Rp.) Terbayar (Rp.) % Sisa (Rp.) % 
3 DESA 627.782.942.810 512.362.477.826 81,6% 115.420.464.984 18,4% 
9 RT 580.741.450.650 387.925.852.000 66,8% 192.815.598.650 33,2% 
65 RT 2.828.362.700.000 1.779.063.501.720 62,9% 1.049.299.198.280   37,1% 
TOTAL 4.036.887.093.460 2.679.351.831.546 66,4% 1.357.535.261.914   33,6% 
Sumber: BLPS, 2013. 
Dari tabel tersebut, diperoleh informasi bahwa hingga tahun 2013 penyelesaian 
pembayaran JBTB baru mencapai 66,4% saja secara umum. Dimana realisasi 
pembayaran untuk wilayah “3 Desa” telah mencapai 81%; di wilayah “9 RT” 
telah mencapai 66,8%; dan di wilayah “65 RT” telah tercapai 62,9%. Secara 
keseluruhan, total tunggakan pembayaran pemerintah pada masyarakat adalah 
33,6% yaitu sebesar Rp. 1.357.535.261.914,- hingga tahun 2013. 
  Pada tahun 2015, pemerintah pusat sebenarnya telah mengeluarkan dana 
anatisipasi atau dana talangan guna mempercepat pelunasan bagi korban didalam 
wilayah PAT. Namun, di tahun 2017, ternyata disampaikan Humas Pusat 
Pengendalian Lumpur Sidoarjo (PPLS) yaitu lembaga pengganti BPLS, bahwa di 
wilayah PAT masih terdapat 244 berkas yang menunggu pelunasan senilai 54 
miliar. Selain itu, masih ada 19 berkas yang belum dibayar sama sekali senilai 9,8 




miliar yang belum tersentuh.
7
 Sedangkan, JBTB yang dilaksanakan oleh 
pemerintah hingga tahun 2016, masih tersisa 742 berkas yang belum selesai 
dibayar dengan nilai sebesar 360 miliar.
8
 
 Berdasarkan data-data diatas dapat diketahui bahwa pelaksanaan 
pembayaran JBTB milik korban belum kunjung usai hingga tahun 2017. Jika 
dilihat pada dasar hukumnya, maka pelaksanaan JBTB milik korban baik oleh 
Lapindo maupun oleh pemerintah telah mengalami keterlambatan. Padahal, dalam 
Perpres No. 14 Tahun 2007, telah tertuang jelas bahwa batas pelunasan hasil  
JBTB milik korban oleh PT. Lapindo Brantas bagi korban di dalam wilayah PAT 
adalah maksimal satu bulan sebelum habis masa kontrak rumah dua tahun (asumsi 
maksimal dilunasi pada tahun 2008). Sedangkan pada Perpres No. 37 Tahun 2012, 
disebutkan bahwa pelunasan wilayah “3 Desa” dan “9 RT” (wilayah tanggungan 
pemerintah) adalah pada tahun 2012. 
Bagi peneliti, permasalahan terkait pelaksanaan JBTB milik korban 
tersebut menarik untuk dikaji, sebab selain tidak kunjung usai, terdapat 
keterterlibatan pihak swasta pula didalamnya. Berdasarkan hal-hal tersebut, 
peneliti memilih melakukan evaluasi terhadap pelaksanaan kegiatan JBTB 
tersebut dengan menggunakan sudut pandang New Public Governance (NPG). 
Secara singkatnya, NPG memandang bahwa kegiatan evaluasi dapat 
menghasilkan penilaian terhadap keefektivitasan jejaring yang terlibat dalam 
                                               
7 Nur Hadi. Senin, 29 Mei 2017. 11 Tahun Lumpur Lapindo, 84 Korban Belum Dapat Ganti Rugi. 
Tempo.co. https://nasional.tempo.co/read/879608/11-tahun-lumpur-lapindo-84-korban-belum-
dapat-ganti-rugi#506wypeaPVKREMXX.99. Diakses 28 Oktober 2017.   
8 Nur Hadi. Sabtu, 28 Mei 2016. 10 Tahun, Pembayaran Ganti Rugi Lebih dari 800 Berkas Belum 
Beres. Tempo.co. https://nasional.tempo.co/read/774809/10-tahun-pembayaran-ganti-rugi-lebih-




pelaksanaan kebijakan. Sehingga, hasil dari studi evaluasi ini dapat berupa 
penilaian terhadap keefektivitasan dan dampak kebijakan serta keefektivitasan 
jejaring. Pada akhirnya, kehadiran pandangan NPG dalam studi evaluasi ini dapat 
dijadikan sebagai suatu kebaruan dan perbedaan studi evaluasi ini dengan studi-
studi evaluasi kebijakan publik sebelumnya. 
Evaluasi terhadap kegiatan JBTB yang dilaksanakan oleh peneliti ini 
memiliki batasan studi, dimana peneliti hanya akan melakukan evaluasi terhadap 
pelaksanaan kegiatan JBTB milik korban Lusi yang berada dalam wilayah PAT. 
Hal ini berarti peneliti hanya mengevaluasi pelaksanaan JBTB milik korban yang 
berlandaskan pada Peraturan Presiden RI Nomor 14 Tahun 2007 tentang BPLS. 
Pemilihan batas studi evaluasi tersebut didasarkan oleh keunikan pelaksanaan 
JBTB milik korban itu sendiri.  Pertama, terdapat beragam pihak yeng terlibat 
dalam pelaksanaan JBTB milik korban di dalam wilayah PAT, diantaranya pihak 
pemerintah sebagai pembuat kebijakan, pihak swasta sebagai pembiayaan, pihak 
masyarakat sebagai korban, serta terdapat beberapa pihak lain yang terlibat dalam 
jejaring pelayanan. Kedua, terdapat dinamika pelaksanaan kegiatan JBTB milik 
korban diwilayah PAT sebagai akibat dari buruknya pembayaran oleh pihak 
Lapindo. 
 
1.2 Rumusan Masalah  
1. Bagaimanakah evaluasi pelaksanaan kegiatan JBTB milik korban Lumpur 
Sidoarjo di dalam wilayah Peta Area Terdampak (Perpres RI No. 14 





1.3 Tujuan Penelitian 
1. Menganalisa kefektivitasan jejaring dalam pelaksanaan kegiatan JBTB 
milik korban didalam wilayah PAT. 
2. Menganalisa sustainability jejaring kerja pelaksana kegiatan JBTB milik 
korban didalam wilayah PAT. 
 
1.4 Manfaat Penelitian 
Keberadaan penelitian ini diharapkan mampu memberikan manfaat 
akademis maupun praktis, adapun manfaat tersebut:  
1. Manfaat akademis. 
Hasil dari penelitian ini diharapkan bisa memberikan kontribusi bagi 
pengembangan Ilmu Politik khususnya yang berkaitan dengan evaluasi 
kebijakan, juga bisa digunakan sebagai bahan referensi bagi penelitian 
sejenis. 
 
2. Manfaat praktis. 
Hasil penelitian ini diharapkan dapat memberikan pandangan yang positif 
bagi pihak pemerintah, masyarakat, juga pihak swasta terkait peran 
masing-masing dan keterkaitan satu sama lain dalam sebuah jejaring. 
Sehingga, diperoleh jejaring yang baik antar ketiga aktor tersebut dan 
dalam praktik kebijakan publik, selanjutnya dapat dihasilkan pula sebuah 






 KAJIAN PUSTAKA 
 
2.1 Studi Terdahulu 
 Untuk memperkuat argumen bahwa penelitian ini perlu dilaksanakan dan 
merupakan penelitian yang berbeda dengan studi terdahulu, dibuatlah 
perbandingan antara penelitian ini dengan studi-studi terdahulu. Beberapa studi 
terdahulu yang tertera didalam tabel berikut ini tidak hanya dijadikan 
pembanding, namun ada beberapa diantaranya yang dijadikan rujukan data,  
pendukung argumen, bahkan dijadikan rujukan dalam penentuan hipotesis 
penelitian. 
Tabel 2.1 
Perbandingan dengan Studi Terdahulu 
 







dalam kasus bencana 
lumpur Lapindo 
Penelitian milik Sukmana berfokus pada 
partisipasi masyarakat dalam proses 
implementasi kebijakannya. Dimana dapat 
dijadikan acuan untuk evaluasi kebijakan 













Mengkaji terkait evaluasi pelaksanaan 
kebijakan publik pada masa pasca 
pelaksanaan. Dimana landasan teoritisnya 
secara umum adalah konsep evaluasi 
Perbedaannya : Penelitian milik Sarah 
menggunakan indikator evaluasi menurut 
Stufflebeam dan William N. Dunn. 
Landasan teoritis yang dipakai pun berbeda, 
yaitu konsep evaluasi, penanggulangan 
bencana, dan relokasi. Selain itu, penelitian 














Mengkaji terkait evaluasi pelaksanaan 
kebijakan publik pada masa pasca 
pelaksanaan. Dimana landasan 
teoritisnya secara umum adalah konsep 
evaluasi Perbedaannya : Penelitian 
milik Yuniarto tidak menggunakan 
indikator evaluasi apapun. Evaluasi 
dilakukan hanya melalui analisa 
perubahan perekonomian dan melalui 
analisa terhadap keadilan pelaksanaan 
ganti rugi. Selain itu, penelitian tidak 
menggunakan pandangan NPG dalam 
kegiatan evaluasi. 














Perbedaannya : Penelitian milik 
Tahalea, dkk mengkaji terkait evaluasi 
impak dari kebijakan publik pada masa 
pasca pelaksanaan. Dimana landasan 
teoritisnya secara umum adalah konsep 
evaluasi dan dampak dalam evaluasi 
kebijakan publik. Indikator yang dipakai 
berbeda pula, yaitu indikator dampak 
dalam ranah evaluasi menurut Samodra 
Wibawa. Selain itu, penelitian tidak 






Tinjauan Kritis atas 
Peran Negara dalam 
Kasus Lapindo 
Penelitian milik Novenanto mengkaji 
berkaitan dengan perumusan dan 
pelaksanaan kebijakan keseluruhan yang 
telah dibuat pemerintah terkait kasus 
Lapindo. Sedangkan dalam penelitian ini 
lebih berfokus pada evaluasi kebijakan 
khususnya Perpres No. 14/ 2007 tentang 
BPLS. 





Penelitian milik Farida mengkaji terkait 
konflik yang lahir dari kasus Lapindo. 
Dimana didalamnya dimuat pula konflik 
yang lahir dari pelaksanaan kebijakan 
ganti rugi. Perbedaannya, penelitian ini 
mengkaji hal yang lebih luas dengan 
menggunakan konflik sebagai latar 
belakang permasalahannya (bukan kajian 
yang bersinggungan langsung dengan 










Daerah No 5 Tahun 
2005 tentang Penataan 
dan Pembinaan 
Pedagang Kaki Lima 




Kantor Satuan Polisi 
Pamong Praja Kota 
Mojokerto) 
Mengkaji terkait evaluasi pelaksanaan 
kebijakan publik pada masa pasca 
pelaksanaan. Perbedaannya : Penelitian 
milik Setiawan, dkk tidak menggunakan 
indikator tertentu. Penjabaran hanya 
berdasarkan pengertian umum dari 
evaluasi. Dimana landasan teoritis yang 
dipakai secara umum adalah konsep 
pemberdayaan dan evaluasi kebijakan 
publik. Selain itu, penelitian tidak 














No. 54 Tahun 2010 di 
Badan Kepegawaian 
Daerah Kota Malang) 
Mengkaji terkait evaluasi pelaksanaan 
kebijakan publik pada masa pasca 
pelaksanaan. Dimana landasan 
teoritisnya secara umum adalah konsep 
evaluasi Perbedaannya : Penelitian 
milik Anggraeni, dkk menilai evaluasi 
berdasarkan aspek anggaran berdasarkan 
indikator evaluasi administrasi (Bingham 
& Felbinger). Selain itu, penelitian tidak 









Strategis Kuasa PT. 
Lapindo Brantas Inc. 
Dalam Kasus Lumpur 
Lapindo 
Mengkaji dari segi politis. Dimana 
didalamnya dijabarkan kekuasaan 
perusahaan dan ketidakpedulian 
pemerintah sebagai bentuk pembelaan 
peneliti terhadap korban lumpur. 
Didalamnya dimuat pula terkait aktor 
yang terlibat beserta kepentingannya 
hingga strategi perusahaan dalam kuasai 
masyarakat (korban). Dimana dapat 
dijadikan sumber data sekunder untuk 







(Studi tentang Korban 
Lumpur Lapindo 
Sidoarjo) 
Penelitian milik Ismail mengkaji 
mengenai konflik beserta resolusi konflik 
yang terjadi pra-perumusan kebijakan 
dan pada proses implementasi kebijakan. 
Dimana dapat dijadikan acuan untuk 










dalam Proses Ganti 
Rugi 
Lahan dan Bangunan 
Warga Terdampak 
Lumpur Lapindo di 
Kecamatan Porong 
Kabupaten Sidoarjo 
Penelitian milik Rusdi mengkaji terkait 
kebijakan ganti rugi pada tahapan 
perumusan dan implementasi. Sedangkan 
pada penelitian ini lebih berfokus pada 






Semarang Nomor 6 
Tahun 2008 tentang 
Sistem dan Tata Cara 
Penerimaan Peserta 
Didik di Kota 
Semarang ( Kasus 
Penerimaan Peserta 
Didik Melalui Seleksi 
Khusus SMP Negeri 
10 Kota Semarang ) 
Mengkaji terkait evaluasi pelaksanaan 
kebijakan publik pada masa pasca 
pelaksanaan. Dimana landasan 
teoritisnya secara umum adalah konsep 
evaluasi Perbedaannya : Penelitian 
milik Miftahudin menggunakan indikator 
evaluasi Bridgman & Davis, Crossfield 
& Byrner, dan Badjuri & Yuwono yang 
dilengkapi dengan indikator evaluasi 
William N. Dunn. Selain itu, penelitian 
tidak menggunakan pandangan NPG 
dalam kegiatan evaluasi. 
Sumber: Olahan peneliti, 2019. 
 
2.2 Kajian Konseptual 
Penelitian ini mengangkat judul “Evaluasi Pelaksanaan Kegiatan Jual 
Beli Tanah dan Bangunan Milik Korban Lumpur Sidoarjo didalam Wilayah 
Peta Area Terdampak  (Berdasarkan Peraturan Presiden RI Nomor 14 
Tahun 2007 tentang Badan Penanggulangan Lumpur Sidoarjo)”, sehingga 
kajian konseptual yang peneliti gunakan adalah berkaitan dengan tahapan evaluasi 
dalam kebijakan publik, khususnya berdasarkan paradigma New Public 
Governance (NPG). NPG  penting untuk dikaitkan dalam kajian ini, sebab 
mengingat kebijakan sosial yang dievaluasi oleh peneliti melibatkan kehadiran 




masyarakat. Sehingga, akhirnya diperoleh hasil evaluasi yang lebih baik dan 
sesuai ranahnya. 
 
2.2.1 Kebijakan Publik 
 Kebijakan (policy) merupakan sebuah instrumen pemerintahan, dimana 
pada intinya merupakan rangkaian keputusan atau pilihan tindakan. Secara 
langsung, suatu kebijakan dapat dikatakan sebagai kebijakan publik apabila 
keputusan didalamnya bermaksud mengatur terkait pengelolaan serta 
pendistribusian baik sumber daya alam, finansial, maupun manusia demi 
kepentingan publik. Berkaitan dengan maksud kebijakan publik untuk memenuhi 
kepentingan publik, maka tentu sangat banyak aspek atau bidang yang termuat 
didalamnya. Apabila menelaah isi dari Peraturan Presiden No. 14 Tahun 2007 
yang mengatur tentang kegiatan JBTB, maka kepentingan publik yang dipenuhi 
adalah dari segi sosial atau berkaitan dengan kesejahteraan. Pada kebijakan publik 
sendiri, kebijakan-kebijakan yang dibuat untuk memenuhi kepentingan 




Kebijakan sosial menurut Suharto adalah ketetapan pemerintah yang 
dibuat untuk merespon isu-isu yang bersifat publik, yakni mengatasi masalah 
sosial atau memenuhi kebutuhan masyarakat banyak. Kebijakan sosial dibentuk 
secara kolektif untuk menjalankan fungsi preventif, fungsi kuratif, dan fungsi 
pengembangan. Fungsi preventif berarti bahwa kebijakan sosial digunakan untuk 
                                               




mencegah terjadinya permasalahan; fungsi kuratif berarti kebijakan sosial dapat 
digunakan untuk mengatasi permasalahan; sedangkan fungsi pengembangan 
berarti bahwa kebijakan sosial dapat digunakan negara sebagai promosi terkait 
kesejahteraan yang merupakan kewajiban negara atas hak-hak sosial warganya.
10
  
Selanjutnya, Midgley dalam Suharto menjelaskan lebih lanjut terkait 
perwujudan dari kebijakan sosial itu sendiri. Secara garis besar, perwujudan 
tersebut diklasifikasi menjadi tiga kategori, yaitu: 
1. Kebijakan sosial bewujud peraturan dan perundangan. Dimana kebijakan 
sosial itu dianggap dapat mengatur pengusaha, lembaga pendidikan, 
maupun swasta untuk mengikuti ketetapan pemerintah. 
2.  Kebijakan sosial bewujud program pelayanan sosial. Dimana program 
tersebut dapat berbentuk bantuan barang, tunjangan uang, perluasan 
kesempatan, perlindungan sosial, dan bimbingan sosial. 
3. Kebijakan sosial bewujud sistem perpajakan. Dalam wujud ini, kebijakan 
sosial dimaksudkan untuk penuhi kesejahteraan fiskal, sebab pajak dapat 
digunakan untuk mendanai bantuan publik dan jaminan sosial serta dapat 
digunakan sebagai sumber pendanaan kebijakan sosial itu sendiri.
11
 
Jika dikaitkan dengan kegiatan JBTB milik korban Lusi didalam wilayah PAT 
(berdasarkan Perpres No. 14 Tahun 2007 tentang BPLS), maka kebijakan tersebut 
tergolong kepada kebijakan sosial yang berwujud peraturan dan perundangan. 
Namun, kebijakan tersebut juga dapat digolongkan sebagai pelayanan sosial, 
                                               
10 Ibid. Hlm: 11. 




sebab secara tidak langsung kebijakan tersebut bertujuan untuk melindungi hak 
masyarakat sebagai korban suatu bencana. 
 Selain memiliki kategorisasi perwujudannya, kebijakan sosial juga 
memiliki beberapa model yang dibedakan oleh Suharto berdasarkan 
pelaksanaannya; ruang lingkup dan cakupannya; keajegan dan keberlanjutannya; 
serta berdasarkan jenis permasalahan atau sasarannya. Berikut adalah penjelasan 
dari masing-masing model tersebut: 
1. Berdasarkan pelaksanaannya; 
a. Model Imperatif : kebijakan sosial yang terpusat, yakni seluruh 
tujuan-tujuan sosial, jenis, sumber, dan jumlah pelayanan sosial telah 
ditentukan oleh pemerintah.  
b. Model Indikatif : kebijakan sosial yang mengupayakan kesamaan visi 
dan aspirasi seluruh masyarakat. Pemerintah biasanya hanya tentukan 
sasaran kebijakan secara garis besar, sedangkan pelaksanaannya 
dilaksanakan sepenuhnya oleh masyarakat atau badan-badan swasta 




2.  Berdasarkan ruang lingkup dan cakupannya; 
a. Model Universal: kebijakan sosial yang diarahkan untuk mengatur dan 
memenuhi kebutuhan pelayanan sosial warga masyarakat secara 
menyeluruh, tanpa membedakan usia, jenis kelamin, dan status sosial. 
                                               
12 Edi Suharto. 2008a. Analisis Kebijakan Publik: Panduan Praktis Mengkaji Masalah dan 




b. Model Selektifitas: kebijakan sosial yang ditujukan untuk memenuhi 
kebutuhan sosial warga masyarakat tertentu saja. Pelayanan sosial 
hanya diberikan pada mereka yang mengalami masalah dan 
membutuhkan pelayanan tertentu. Syarat utama untuk memperoleh 
pelayanan biasanya ditentukan atas dasar “ketidakmampuannya” pada 
aspek pendapatan (income). Pelayanan yang diberikan dapat 
berbentuk asuransi kesejahteraan (wellfare insurance) maupun 
bantuan sosial (social assistance).
13
 
3.  Berdasarkan keajegan atau keberlanjutan; 
a. Model Residual/Kuratif: kebijakan sosial hanya diperlukan apabila 
lembaga-lembaga alamiah tidak dapat menjalankan peranannya karena 
suatu sebab. Pelayanan sosial yang diberikan biasanya bersifat 
temporer, dalam arti segera dihentikan jika lembaga tersebut dapat 
berfungsi kembali. Umumnya model ini adalah berupa bantuan 
finansial untuk pengangguran dan korban bencana alam. 
b. Model Institusional/Antisipatif: kebijakan sosial dirumuskan tanpa 
mempertimbangkan berfungsi-tidaknya lembaga-lembaga alamiah. 
Pelayanan sosial diberikan bersifat ajeg dan berkesinambungan yang 
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4. Berdasarkan jenis permasalahan atau sasarannya. 
a. Model Kategorikal: kebijakan yang hanya difokuskan untuk 
mengatasi suatu permasalahan sosial berdasarkan berdasarkan sektor 
permasalahan tertentu. Model ini bersifat spesifik dan parsial.  
b. Model Komprehensif: diarahkan tidak hanya untuk mengatasi satu 
bidang masalah saja, melainkan beberapa masalah sosial yang terkait 
diatur dan dirumuskan secara terintegrasi dalam satu formulasi 
kebijakan  sosial terpadu.
15
 
Melalui pembedaan tersebut, maka dapat didentifikasi bahwa kebijakan terkait 
kegiatan JBTB milik korban Lusi didalam wilayah PAT tergolong model 
kebijakan sosial indikatif berdasarkan pelaksanaanya; model selektifitas 
berdasarkan ruang lingkup dan cakupannya; model residual/kuratif berdasarkan 
keajegan dan keberlanjutannya; dan model kategorikal berdasarkan jenis 
permasalahan atau sasarannya. 
 
2.2.2 Tahapan/ Proses Kebijakan 
 Mengkaji terkait kebijakan publik, tentu tidak lengkap jika belum 
didahului dengan memahami tahapan/ proses dalam kebijakan publik. Walaupun 
dalam sub-bab sebelumnya peneliti lebih memilih menggunakan sebutan 
kebijakan sosial, namun sebagai bagian dari kebijakan publik, kebijakan sosial 
juga memiliki proses/tahapan yang umum seperti kebijakan pada umumnya. Stella 
Theodoulou dalam Nugroho secara singkat megungkapkan bahwa proses 
                                               




kebijakan publik adalah pergerakan mulai dari kemunculan sebuah masalah, untuk 
ditempatkan nya masalah tersebut dalam agenda kebijakan, dan pada akhirnya 
untuk diberlakukannya hal tersebut dan direfleksikan keefektivitasannya.
16
 Proses 
yang dimaksud oleh Stella Theodoulou tersebut kemudian dibagi kedalam enam 
tahapan: 
1.  Problem Recognition − Problem that may potentially make their way 
onto the public policy agenda are recognized.  
2.  Agenda Setting − Problem that are deemed worthy of attention are 
placed on the agenda. 
3. Policy Formulation – Various policies are crafted to deal with the 
problem that has been set on the agenda.  
4. Policy Adoption – An official policy is agreed upon. 
5. Policy Implementation – The public policy that has been officially 
agreed upon is put into action. 





Berbeda dengan pendapat Stella Theodoulou terkait tahapan/ proses kebijakan 
publik, Nugroho memiliki pendapatnya sendiri. Ia menyimpulkan bahwa tahapan/ 
proses kebijakan publik itu terdiri atas empat kegiatan pokok, yaitu: Perumusan 
Kebijakan; Implementasi Kebijakan; Evaluasi Kebijakan, dan Revisi Kebijakan.
18
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Sumber: Olahan peneliti, 2019. (Berdasarkan Riant Nugroho. 2009. Hlm: 159) 
 
Dari bagan diatas, dapat diketahui bahwa secara umum, tahapan/ proses 
kebijakan tidaklah sesederhana yang dibayangkan. Sebuah isu yang merupakan 
masalah maupun tujuan bersama, ditetapkan menjadi isu kebijakan. Berdasarkan 
isu tersebut, dirumuskanlah sebuah kebijakan. Kebijakan tersebut kemudian 
diimplementasikan dan menghasilkan kinerja kebijakan. Selanjutnya adalah 
memasuki tahapan evaluasi. Pada tahapan evaluasi, diketahui bahwa kegiatan 
evaluasi itu sendiri dapat dilakukan terhadap kinerja kebijakan, pada tahap 
implementasi berupa monitoring, pada lingkungan kebijakan, dan pada tahap 
perumusan kebijakan. Evaluasi yang pertama terjadi pada tahap perumusan, 
dimana hasilnya dapat melahirkan sebuah revisi terhadap kebijakan, sehingga 
kebijakan yang diimplemetasikan telah berupa kebijakan revisi (terbaru). Evaluasi 
yang kedua adalah pada tahap implementasi berupa monitoring atau pemantauan 




berdasarkan hasil evaluasi tersebut ditentukan apakah kebijakan dilanjutkan atau 
diberhentikan. Bahkan, dari evaluasi ketiga ini dapat melahirkan isu-isu kebijakan 
yang baru. Kemudian yang terakhir adalah evaluasi pada lingkungan kebijakan. 
 
2.2.3 Evaluasi Kebijakan Publik 
Mengingat fokus penelitian ini berkaitan dengan tahapan evaluasi, maka 
perlu dijabarkan lebih lanjut hal-hal yang berkaitan dengan tahapan evaluasi 
kebijakan publik. Evaluasi kebijakan publik memiliki konsep yang sangat 
beragam menurut para ahli. Secara umum, menurut Parson, kegiatan evaluasi 
memiliki dua dimensi pembahasan, yaitu: bagaimana sebuah kebijakan bisa 
diukur berdasarkan tujuan yang ditetapkan, dan dampak aktual dari kebijakan.
19
 
Lebih lanjut, konsep tersebut dituangkan dalam fungsi dari kegiatan evaluasi itu 
sendiri, dimana menurut Wibawa dalam Nugroho, kegiatan evaluasi memiliki 
fungsi:  
1. Eksplanasi. Melalui evaluasi dapat dipotret realitas pelaksanaan 
program dan dapat dibuat suatu generalisasi tentang pola-pola 
hubungan antar berbagai dimensi realitas yang diamatinya. Dari 
evaluasi ini evaluator dapat mengidentifikasi masalah, kondisi, dan 
aktor yang mendukung keberhasilan atau kegagalan kebijakan. 
2. Kepatuhan. Melalui evalusi dapat diketahui apakah tindakan yang 
dilakukan oleh para pelaku, baik birokrasi maupun pelaku lainnya, 
sesuai dengan standar dan prosedur yang ditetapkan oleh kebijakan. 
3. Audit. Melalui evaluasi dapat diketahui, apakah output benar-benar 
sampai ke tangan kelompok sasaran kebijakan, atau justru ada 
kebocoran atau penyimpangan. 
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Melalui keempat fungsi tersebut, maka kegiatan evaluasi tersebut dapat berjalan 
sesuai dengan tugasnya. 
Evaluasi kebijakan publik memiliki beberapa model, jenis, ataupun tipe. 
Salah satunya adalah model evaluasi berdasarkan evaluatornya. Menurut Wahab, 
model evaluasi berdasarkan evaluatornya terbagi atas dua jenis, yaitu evaluasi 
internal dan evaluasi eksternal. Evaluasi internal merupakan kegiatan evaluasi 
yang dilakukan oleh orang-orang yang sejak awal terlibat langsung dalam 
persiapan dan implemetasi sebuah kebijakan. Hal ini berarti bahwa evaluator 
memahami lebih rinci mengenai seluk beluk kebijakan yang akan dievaluasi 
tersebut. Sedangkan, evaluasi eksternal merupakan kegiatan evaluasi yang 
dilakukan oleh orang-orang diluar proses kebijakan yang akan dievaluasi. 
Evaluator memahami terkait kebijakan, namun  pemahamannya tidak bersifat 
mendalam serta pemahaman tersebut dimiliki semata-mata untuk mempermudah 
berjalannya evaluasi.
21
 Pada penelitian ini, model evaluasi berdasarkan 
evaluatornya adalah evaluasi eksternal, sebab peneliti bukanlah bagian dari 
pelaksana kebijakan ataupun kegiatan JBTB tersebut. 
 
2.2.4 Evaluasi Kebijakan Publik dalam Pandangan New Public Governance 
Governance dapat dimaknai sebagai tindakan atau cara memerintah, 
maupun fungsi memerintah. Dimana menurut Easton, penggunaan baru 
governance tidak hanya menitikberatkan pada aktor negara sebagai satu-satunya 
                                               
21 Solichin Abdul Wahab. 2011. Evaluasi Kritis: Reorientasi Evaluasi Kebijakan Publik dan 




aktor relevan dalam kekuasaan mengalokasikan nilai.
22
 Dalam analisa terkait 
governance, terdapat 3 domain utama yaitu negara, masyarakat, dan pasar/ swasta. 
Masing- masing dari ketiga domain tersebut memiliki fungsi khusus.
23
 Konsep 
governance sendiri berbicara tentang pentingnya interaksi antara aktor pemerintah 
dan aktor non-pemerintah yang diarahkan pada pengambilan keputusan bersama. 
Interaksi tersebut tidak didorong oleh penggunaan kekuasaan dan kewewenangan, 
tetapi negara berkapasitas untuk mengarahkan menggunakan seperangkat alat 
keras dan lunak yang kompleks dan melalui hubungan jejaring yang 
mencerminkan dinamika ketergantungan kekuasaan antar aktor.
24
  
Salah satu paradigma yang mengusung konsep governance adalah New 
Public Governance (NPG). NPG merupakan sebuah sudut pandang baru dalam 
studi kebijakan publik, yang menjelaskan mengenai bagaimana Public 
Governance dijalankan pada abad keduapuluh satu. NPG juga dinyatakan hadir 
untuk menjawab kompleksitas dan pluralitas pada realitas implementasi kebijakan 
dan pemberian layanan.
25
 Menurut Osborne, Public Administration (PA) maupun 
paradigma New Public Management (NPM) memiliki perbedaan dengan NPG : 
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Sumber: Olahan peneliti, 2019. (Berdasarkan Osborne, 2010, Hlm: 10) 
Pada tabel diatas, terdapat 7 elemen pembeda antara NPG dengan paradigma 
lainnya. Diantaranya yaitu: berakar dari pendekatan institusional dan teori 
jejaring; memandang sifat negara secara alamiah adalah majemuk dan bersifat 
majemuk; berfokus pada organisasi dan lingkungannya;  membahas terkait 
negosiasi nilai, pemaknaan dan keterhubungan; menggunakan jejaring dan 
berdasarkan kontrak rasional dalam mekanisme pengalokasian sumberdayanya; 
memiliki sistem pelayanan buka-tutup; dan basis nilainya tersebar dan 
diperebutkan. 
Pada ranah evaluasi, konsep NPG berusaha menggeser fokus evaluasi 




organisasi (jejaring). Bergesernya fokus evaluasi dalam pandangan NPG didasari 
oleh complexity theory, dimana diyakini bahwa realitas itu kompleks, sebab tiap 
organisasi yang terlibat didalam realitas memiliki tujuannya masing-masing. 
Untuk itu, dalam NPG dipahami pula bagaimana cara mengevaluasi suatu 
permasalahan yang kompleks tersebut.
26
 
Secara umum, menurut pandangan NPG terdapat dua hal penting yang 
harus menjadi bahan dalam kegiatan evaluasi, yaitu: 
1. Apakah jejaring telah bekerja sebagaimana mestinya?  Pada poin pertama 
ini, pertanyaan tersebut didefinisikan bahwa evaluasi dapat dilaksanakan 
dengan cara mengetahui keefektivitasan jejaring.
27
 Kemudian, Provan dan 
Milward menyediakan alternatif metode evaluasi untuk menjawab pertanyaan 
tersebut dalam kaitannya dengan keefektivitasan jejaring. Metode evaluasi 
yang ditawarkan didasarkan pada tiga level analisis, yaitu pada level 




a. Keefektivitasan pada Level Komunitas.  
Keefektivitasan suatu jejaring dapat diketahui melalui penilaian 
terhadap kontribusi jejaring terhadap klien yang berbasis komunitas. Level 
komunitas itu menjadi penting sebab kebanyakan permasalahan yang terjadi 
dalam ranah publik itu adalah di sektor kesehatan dan pelayanan 
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kemanusiaan. Permasalahan pada sektor kesehatan dan pelayanan 
kemanusiaan itu sendiri biasanya merupakan permasalahan yang ranahnya 
dalam level komunitas, sehingga dilakukan pengukuran pada level tersebut. 
Pengukuran kontribusi sebuah jejaring dapat dilakukan dengan cara menilai 
outcome agregat bagi populasi klien yang telah dilayani oleh jejaring dan 
juga dengan menguji keseluruhan biaya perlakuan/tindakan dan pelayanan 
bagi kelompok klien dalam komunitas tertentu. Informasi terkait kontribusi 
jejaring dapat diperoleh melalui beberapa pemangku kepentingan utama 
dalam komunitas, seperti: client advocacy groups (grup advokasi klien), 
funders, politicians (politisi), regulators, dan general public (masyarakat 
umum/non-klien). Kelima aktor tersebut dikategorikan sebagai principals, 
sebab mereka turut dalam memonitoring bahkan dalam pembiayaan terhadap 
layanan yang diberikan agen kepada klien. Sehingga, mereka haruslah 
terpenuhi keinginan dan ekspektasinya. Untuk dapat memuaskan semua pihak 
tersebut, maka dalam level ini hanya menitikberatkan pada pengukuran 
keefektivitasan layanan yang diberikan secara terkoordinasi, tanpa perlu 
menilai kinerja masing-masing member jejaring.
29
 
b. Keefektivitasan Pada Level Jejaring. 
Keefektivitasan jejaring sendiri, dapat diketahui dengan cara melihat 
dinamika keterlibatan agen sebagai penyedia layanan terkait kegiatan JBTB, 
jangkauan layanan aktual yang disediakan oleh jejaring, sejauh mana layanan 
yang benar-benar dibutuhkan oleh klien disediakan, tidak adanya penyedia 
                                               




layanan lain selain oleh jejaring, multiplexity, dan lain sebagainya. Pada level 
ini, kuantitas agen dalam jejaring dianggap tidaklah menentukan kemapanan 
jejaring tersebut. Sebab, jejaring dengan anggota yang banyak akan 
menimbulkan ketidakefektivan dalam penyediaan layanan kepada klien. 
Informasi terkait dinamika keterlibatan agen-agen jejaring dapat diperoleh 
melalui primary funders, regulators, Network Administrative Organization 
(NAO), dan member organization. Dimana, Network Administrative 
Organization (NAO) merupakan agen yang diistilahkan sebagai network-
broker yang berperan sebagai pendistribusi dana dalam jejaring, 
administrator, dan koordinator dalam jejaring.
30
 
c. Keefektivitasan Pada Level Organisasi/ Partisipan. 
Selain mengukur keefektivitasan pada level komunitas dan jejaring, 
perlu juga diketahui keefektivasan dalam tubuh masing-masing agen. 
Masing-masing agen tentu memiliki kepentingan tersendiri, dan keterlibatan 
mereka dalam jejaring diharapkan memberi manfaat bagi mereka sendiri. 
Manfaat utama yang dapat diperoleh agen dari kontribusinya dalam sebuah 
jejaring terdiri atas empat jenis. Pertama, legitimasi yang lebih besar dapat 
diperoleh sebuah organisasi atau agen bila masuk dalam jejaring. Sebab, 
mereka akan lebih dikenal, diterima, dan berpengaruh dimata masyarakat 
luas. Kedua, agen dapat memperoleh peningkatan sumber daya dari 
keikutsertaan mereka dalam jejaring, sebab dalam jejaring terdapat pertukaran 
sumber daya. Ketiga, manfaat berupa biaya jasa pelayanan yang diberikan 
                                               




organisasi tersebut, sebab dalam pelayanan, organisasi yang terlibat 
memperoleh biaya jasa pula. Namun, manfaat legitimasi, peningkatan sumber 
daya biasanya hanya diperoleh atau dirasakan oleh organisasi-organisasi kecil 
saja. Keempat, manfaat berupa dampak terhadap klien organisasi mereka 
sendiri. Jadi, karena terdapat pertukaran sumber daya, peningkatan legitimasi, 
dan adanya biaya jasa, maka dampak yang akan dirasakan klien dari masing-
masing agen akan meningkat (baik).
31
 
Keefektivitasan pada tiap level kemudian digambarkan keterkaitannya 
oleh Provan dan Milward sebagai berikut : 
Bagan 2.2  







Sumber:  Provan & Milward, 2001. Hlm: 421. 
Pada bagan diatas terlihat bahwa keefektivitasan pada level organisasi tidak 
memiliki hubungan timbal balik dengan keefektivitasan pada level 
komunitas. Keefektivitasan agen-agen dapat berpengaruh terhadap kepuasan 
komunitas dan akan pengaruhi keefektivitasan komunitas. Namun, 
                                               




keefektivitasan komunitas tidak berpengaruh pada keefektivitasan hubungan 
agen dengan klien. Selanjutnya, berikut ini adalah kriteria pengukuran 
keefektivitasan pada tiap-tiap level menurut Provan dan Milward: 
Tabel 2.3 




Key Stakeholder Groups Effectiveness Criteria 
Community 
Principals and Clients 





 General Public 
 Cost to community 
 Building social capital 
 Public perceptions that problem is 
being solved 
 Changes in the incidence of the 
problem 
 Aggregate indicator of client well-
being 
Network 
Principals and Agents 
 Primary Funders and 
Regulator 
 Network Administrative 
Organization (NAO) 
 Member Organization 
 Network membership growth 
 Range of services provided 
 Absence of service duplication 
 Relationship strength (multiplexity) 
 Creation and maintenance of NAO 
 Integration/ coordination of services 
 Cost of network maintenance 
 Member commitment to network goals 
Organization/ 
Participant 
Agents and Clients 
 Member Agency Board 
and Management 
 Agency Staff 
 Individual Clients 
 Agency survival 
 Enhanced legitimacy 
 Resource acquisition 
 Cost of services 
 Service access 
 Client outcomes 
 Minimum conflict for multiprogram 
agencies across multiple network 





2. Apakah hubungan di dalam jejaring memungkinkan terciptanya 
keberlanjutan jejaring?
32
  Pada poin kedua ini, Provan dan Milward hanya 
menjelaskan bahwa keberlanjutan jejaring dapat diukur melalui hasil-hasil 
dari poin pertama (keefektivitasan jejaring).
33
 Hal ini berarti , jika pada poin 
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2.3 Kerangka Pikir Penelitian 
Bagan 2.3 

















     Sumber: Olahan peneliti, 2019. 
Evaluasi dalam New Public Governance, hasilnya: 
 
1. Keefektivitasan Jejaring  Efektif, dengan uraian sebagai berikut: 
Analisa pada Level : Community/ Komunitas Cukup Efektif 
 Cost to Community : cukup memenuhi harapan komunitas dari segi besaran nominal NJOP    
 Building Social Capital : Kepercayaan klien terhadap Tim Swakelola cukup meningkat 
 Public Perceptions That Problem Is Being Solved : Komunitas menganggap pemilihan solusi 
tepat, pelaksanaan kurang baik, namun komunitas optimis masalah terselesaikan 
 Change In The Incidence Of The Problem : Seluruh rangakaian insiden mengarah pada 
terselesaikannya masalah JBTB milik klien 
 Aggregate Indicator Of Client Well-Being : Sebagian besar berdasarkan besaran nominal JBTB, 
dan telah penuhi harapan 
Analisa pada Level : Network/ Jejaring  Efektif 
 Network Membership Grow : Masuk-keluarnya anggota disesuaikan dengan kapasitasnya 
 Range Of Service Provided : Terdiri atas beberapa jenis layanan dasar, diberikan secara sistematis 
 Absence Of Service Duplication : Tidak ada jejaring lain yang melayani JBTB sejak tahun 2015 
 Relationship Strenght (Multiplexity) : Ikatan antar agen lemah, namun ada sharing didalamnya 
 Creation And Maintenance Of NAO : BPLS tepat sebagai NAO karena berpengalaman, namun 
tidak terdapat maintenance secara spesifik 
 Integration/Coordination Of Service : Integrasi antar agen sudah baik, sebab NAO terlibat aktif 
dan melaksanakan koordinasi dengan baik 
 Cost Of Network Maintenance: Tidak ada biaya maintenance 
 Member Commitment To Network Goals : Komitmen anggota jejaring jelas dan konsisten 
Analisa pada Level : Organization/ Participant  Efektif 
 Agency Survival : Kriteria tidak relevan untuk mengukur jejaring pada penelitian ini. 
 Enhanced Legitimacy : Kriteria tdak relevan untuk mengukur jejaring pada penelitian ini. 
 Resource Acquisition : Terdapat sharing sumberdaya, informasi, dan sarana-prasarana 
 Cost of Services : Tidak ada biaya pelayanan yang dipungut dari klien. Biaya operasional 
menggunakan APBN 
 Service Access : Akses pelayanan terbilang mudah dijangkau 
 Client Outcomes : Kriteria tdak relevan untuk mengukur jejaring pada penelitian ini. 
 Minimum Conflict for Multiprogram Agencies Across Multiple Network : Kriteria tdak relevan 
untuk mengukur jejaring pada penelitian ini. 
 
2. Keberlanjutan Jejaring 
Jejaring penyedia layanan JBTB bagi korban Lumpur Sidoarjo didalam wilayah PAT, dapat dinilai 
sustainable. Sehingga, jejaring tersebut layak untuk memberikan pelayanan bagi korban yang masih 
belum terselesaikan proses pembayaran JBTB-nya, sebanyak 244 berkas warga, 19 berkas susulan, dan 
30 berkas milik pengusaha. 
Pokok Permasalahan: 
1. Peristiwa semburan Lumpur Sidoarjo menenggelamkan pemukiman warga dan sebabkan 
permasalahan sosial dalam masyarakat. 
2. Perpres RI No. 14 Tahun 2007 tentang BPLS diberlakukan sebagai upaya menanggulangi dampak 
sosial yang ditimbulkannya melalui jual-beli tanah dan bangunan (JBTB) 
3. Pelaksanaan kegiatan JBTB milik korban didalam PAT belum kunjung usai hingga tahun 2017, 







3.1 Metode Penelitian 
 Penelitian ini menggunakan metode penelitian kualitatif deskriptif. 
Dimana menurut Taylor dan Bogdan, dalam penelitian kualitatif, data yang 
dihasilkan merupakan data deskriptif berupa kata-kata lisan maupun tertulis dan 
tingkah laku yang dapat diamati.
34
 Hasil penelitian seperti ini dirasa lebih sesuai 
bagi penelitian dalam bidang sosial. Selain itu, menurut Jary dan Jary, dalam 
penelitian kualitatif, si peneliti dapat memperoleh data-data unik terkait 
permasalahan yang diangkatnya melalui wawancara atau pengamatan yang 
empatis.
35
 Sehingga, diperoleh data yang lebih akurat, sebab dalam penelitian 
bidang sosial berkaitan erat dengan manusia maupun perilakunya yang cenderung 
dinamis. 
Selain itu, penelitian deskriptif sendiri merupakan sebuah prosedur untuk 
memecahkan permasalahan dengan cara menggambarkan keadaan subjek/objek 
yang diteliti. Untuk sampai pada pemecahan permasalahan, perlu diungkapkan 
gejala-gejala berkaitan dengan hal yang diteliti terlebih dahulu melalui penemuan 
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fakta-fakta seadanya. Kemudian, gejala tersebut dapat dibandingkan satu sama 




3.2 Lokasi Penelitian 
Secara garis besar, penelitian ini dilaksanakan dalam wilayah Kabupaten Sidoarjo 
dan sekitarnya. Sebab, lokasi dapat menyesuaikan dengan informan yang dipilih 
pula. 
 
3.3 Pengumpulan Data 
3.3.1 Jenis Data 
Berdasarkan sumbernya, data dapat dibedakan menjadi dua jenis, yaitu 
data primer dan data sekunder. Data primer merupakan data yang langsung 
diperoleh peneliti dari informan, sedangkan data sekunder merupakan data yang 
diperoleh dari lembaga maupun institusi pendukung lainnya. Dalam penelitian ini, 
data primer diperoleh melalui kegiatan wawancara. Sedangkan, data sekunder 




                                               
36 Hadari Nawawi. 2012. Metode Penelitian Bidang Sosial. Yogyakarta: Gadjah Mada University 
Press.Hlm: 67. 
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3.3.2 Teknik Pengumpulan Data 
Dalam penelitian ini, terdapat beberapa teknik yang digunakan untuk 
mengumpulkan data. Tujuannya, agar data yang diperoleh dapat saling 
melengkapi. Berikut teknik pengumpulan data yang digunakan oleh peneliti: 
1. Wawancara 
 Wawancara merupakan salah satu teknik pengumpulan data yang paling 
utama dalam sebuah penelitian kualitatif. Secara umum, kegiatan ini merupakan 
percakapan yang dilakukan oleh dua pihak yaitu pewawancara dan terwawancara 
dengan tujuan tertentu.
38
 Kegiatan wawancara biasanya dilakukan demi 
memperoleh pendapat dan keterangan secara lisan dari informan berkaitan dengan 
objek yang diteliti.
39
 Sehingga, hasil dari teknik pengumpulan data melalui 
wawancara dirasa lebih menggambarkan realitas berdasarkan berbagai macam 
sudut pandang sesuai informannya. Selain itu, data yang diperoleh lebih 
mendalam dan sesuai dengan penelitian dalam bidang sosial. 
 Berkaitan dengan wawancara, maka teknik pemilihan informan merupakan 
hal yang penting, sebab pemilihan informan yang tepat sesuai kebutuhan sangat 
mempermudah proses penelitian. Teknik yang digunakan dalam penelitian ini 
sendiri adalah teknik non-random sampling/ non-probability sampling dimana 
dalam teknik ini setiap informan dipilih dengan mempertimbangkan hal-hal 
tertentu, jadi tidak semua sample dalam sebuah populasi memiliki kesempatan 
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yang sama untuk dipilih. Teknik ini sendiri dibagi lagi menjadi tiga jenis, namun 
hanya satu jenis yang digunakan dalam penelitian ini, yaitu teknik purposeful/ 
purposive sampling. Purpisove sampling merupakan teknik pemilihan informan 
yang mempertimbangkan kesesuaian ciri-ciri dari informan dengan permasalahan 
yang diteliti.
40













- Staff Pemeliharaan Sosial PPLS 
- Ex.Staff BPLS 
2 Hengki Listia Adi 
- Staff Pemeliharaan Sosial PPLS 
- Ex.Kasub Pokja Humas dan Pengamanan  
  BPLS 
3 Firman 
- Ex.Staff BPLS 
- Staff PPLS 
4 
Dra. H. Ainun 
Jariyah 
Regulator 
- Anggota DPRD Fraksi PKB (Aktif) 
- Pansus Lumpur DPRD Kab.Sidoarjo  
  Periode 2014-2015 (3X) 




- Sek. DPD Partai Golkar Kab.Sidoarjo 
- Bagian dari PT.Widya Bumi Amarta   
  (Anak Perusahaan PT.Lapindo Brantas) 
6 Suma’iyah Politicians 
- Kader PKB Kab. Sidoarjo 
- Wakil Bendahara dan Keperluan  
   Rumah Tangga DPC PKB Kab.Sidoarjo 





- Ex.Anggota YLBHI 
- Ex.Ketua Divisi Advokasi LHKISurabaya 
- Ex.Tenaga Bantuan Divisi Hukum Walhi 
- Ex.Tim Investigasi Kasus Lumpur  
  Lapindo (Komnas HAM) 
- Ex.Tim Penyelidikan Ad hoc Lumpur  
  Lapindo (Komnas HAM) 
 
 
                                               




8 Yudo Wintoko Client 
- Korban dari Desa Renokenongo 
- Skema JBTB C&C 
- Anggota Pagarrekontrak (tolak kontrak) 
- Koordinator Setgab Korban Lumpur 
9   
Zainal Abidin & 
Sofah 
Client 
- Korban dari Desa Kedungbendo 
- Skema JBTB C&C 















Sumber: Olahan peneliti, 2019. 
 
2. Studi Dokumentasi 
 Teknik terakhir yang dipilih adalah studi dokumentasi. Menurut 
Herdiansyah, teknik ini dilakukan dengan cara menganalisa maupun hanya 
sekedar melihat dokumen-dokumen buatan subjek atau lainnya yang berkaitan 
dengan subjek. Bentuk dokumen yang dapat dijadikan data pun beragam, yaitu: 
dokumen pribadi berupa catatan harian, surat pribadi, maupun autobiografi; 
dokumen resmi berupa memo, pengumuman, instruksi, aturan lembaga, notulensi 
rapat, keputusan-keputusan, dan lainnya; dokumen lainnya seperti lukisan, puisi, 
tulisan tangan, karya seni rupa, catatan medis, piagam/ sertifikat, dan lainnya.
41
 
Sehingga, dengan adanya studi dokumentasi, data yang diperoleh lebih lengkap, 
mendalam, dan sesuai kebutuhan. 
 
                                               




3.4 Teknik Analisa Data 
 Penelitian ini menggunakan teknik analisa model interaktif oleh Miles & 
Huberman. Dimana dalam model tersebut terdapat empat tahapan dalam 
menganalisa data. Pertama, tahap pengumpulan data, yaitu kegiatan yang 
dilakukan baik sebelum hingga akhir penelitian.
42
 Pada tahap ini, data diperoleh 
melalui teknik pengumpulan data tanpa ada batasan dari segi jumlah maupun 
cakupan informasi didalamnya. Kedua, tahap reduksi data, yaitu proses pemilahan 
data. Awalnya, data yang diperoleh disalin kedalam format penulisan hasil 
masing-masing. Misalnya, hasil wawancara diubah menjadi verbatim wawancara, 
selain itu hasil studi dokumentasi diubah menjadi skrip analisis dokumen.
43
 
Kemudian, data-data tersebut direduksi berdasarkan kesesuaian data dengan 
kebutuhan peneliti. Sehingga, data yang tersisa telah benar-benar sesuai dengan 
permasalahan yang diteliti dan tidak mengandung informasi lainnya. Ketiga,tahap 
display data, merupakan proses pengolahan data yang telah direduksi dan 
dikelompokkan sesuai dengan sub-sub pembahasan.
44
 Intinya, pada tahapan ini 
data ditampilkan dan dirangkai sesuai dengan sub-sub pembahasan. Keempat, 
tahap kesimpulan, yaitu merupakan tahap terakhir. Dimana dalam tahapan ini, 
data yang telah disajikan dikerucutkan untuk ditarik kesimpulan.
45
 Dari 
kesimpulan tersebulah kemudian diketahui jawaban atas pertanyaan penelitian.  
 
                                               
42 Ibid. Hlm:164. 
43 Ibid. Hlm:165. 
44 Ibid. Hlm:176. 







4.1 Semburan Lumpur Sidoarjo 
Semburan Lumpur Sidoarjo (Lusi) pertama kali terjadi pada tanggal 29 
Mei 2006 di Desa Siring, Kecamatan Porong, Kabupaten Sidoarjo. Dimana lokasi 
semburan tersebut berada dekat dengan sumur eksplorasi minyak dan gas 
Banjarpanji-1 milik PT. Lapindo Brantas di Desa Renokenongo, Kecamatan 
Porong, Kabupaten Sidoarjo. Sejak saat itu, lumpur terus menyembur keluar 
hingga saat ini dan semakin besar volume lumpur yang disemburkan. Awalnya, 
volume lumpur yang keluar setiap harinya adalah sebesar 5.000 m
3
/hari, 
kemudian bertambah besar menjadi 50.000 m
3
/hari, dan terus bertambah besar 





Semburan Lusi tersebut awalnya menggenangi 518 ha areal dengan jumlah 
warga terdampak sebanyak 5.900 KK atau 22.301 jiwa. Selain itu, sebanyak 
11.006 rumah, 33 bangunan sekolah, 28 bangunan TPQ, 65 Masjid dan Surau, 30 
pabrik, dan 4 bangunan perkantoran ikut terendam Lusi. Semburan juga telah 
memutus ruas jalan tol Porong-Gempol, memutus jaringan irigasi dan drainase, 
serta menyebabkan pecahnya pipa PDAM Kota Surabaya dan pipa gas milik 
Pertamina. Kemudian, sampai dengan Maret 2007, semburan Lusi yang terus 
meluas semakin berdampak pula pada besaran kerugian yang harus ditanggung. 
                                               




Secara keseluruhan, terdapat 641 ha luasan areal terendam yang terbagi kedalam 
12 desa di Kecamatan Porong, Tanggulangin, dan Jabon. Tidak kurang dari 
14.000 KK atau 40.000 jiwa terpaksa meninggalkan tempat tinggal mereka di ke-
12 desa tersebut.
47
 Sehingga, dapat dikatakan bahwa peristiwa semburan tersebut 
sangat mempengaruhi kehidupan sosial dan ekonomi masyarakat luas. 
Guna menanggulangi permasalahan tersebut, Pemerintah Pusat turut andil 
dengan membentuk sebuah Tim Nasional Penanggulangan Lumpur Sidoarjo 
(Timnas PSLS). Timnas PSLS tersebut, dibentuk berdasarkan Keputusan Presiden 
RI No. 13 Tahun 2006 tentang Tim Nasional Penanggulanganan Lumpur 
Sidoarjo. Dalam masa kerja selama 6 (enam) bulan, tim tersebut memiliki tugas 
untuk mengambil 3 (tiga) langkah  utama, yaitu: penutupan semburan lumpur; 
penanganan luapan lumpur; serta penanganan masalah sosial. Namun, dengan 
dibentuknya tim tersebut, bukan berarti PT. Lapindo Brantas terbebas dari 
tanggung jawab-nya, pasalnya seluruh dana operasional Timnas PSLS, 
dibebankan kepada anggaran PT. Lapindo Brantas.
48
 
Pada masa tugas Timnas PSLS tersebut, telah ada tindakan nyata 
pemerintah untuk tidak hanya berfokus pada upaya penanggulangan semburan 
saja. Dimana pada tanggal  27 November 2006 pemerintah melalui Timnas PSLS 
melayangkan surat kepada pihak PT. Lapindo Brantas berkaitan dengan 
kompensasi dampak sosial ekonomi atau ganti rugi bagi korban semburan Lusi. 
Surat tersebut berisi empat poin, yaitu: cara pembayaran ganti rugi yang 
                                               
47 Ibid. Hlm: 12-13. 





dikehendaki berupa cara tunai cash and carry; permintaan adanya kesanggupan 
Lapindo untuk penanggulangan masalah sosial ekonomi; besaran ganti rugi tanah 
adalah 1 juta per meter persegi dan bagunan sebesar 1,5 juta per meter persegi; 
serta besaran ganti rugi tanah sawah adalah Rp. 120.000 per meter persegi.
49
 
Surat yang telah dilayangkan oleh Timnas PSLS tersebut kemudian 
dibalas oleh pihak PT. Lapindo Brantas pada tanggal 4 Desember 2006. Melalui 
surat balasan tersebut, pihak perusahaan menyanggupi apa yang tertera dalam 
surat dari Timnas PSLS. Selain itu, bersamaan dengan surat tersebut, dilampirkan 
pula Peta Area Terdampak (PAT) buatan pihak Lapindo. Namun, berhubung 
terjadi ledakan pipa gas milik Pertamina yang secara otomatis meruntuhkan 
tanggul dan memperluas areal terdampak, maka PAT dari Lapindo tersebut 
disempurnakan oleh Timnas PSLS dengan memasukkan beberapa wilayah baru.
50
 
Peta yang telah disempurnakan tersebut kemudian disebut dengan PAT 22 Maret 
2007, dan berdasarkan peta tersebutlah proses pelaksanaan ganti rugi 
dilaksanakan oleh pihak Lapindo hingga saat ini. 
Setelah selesai masa kerja Timnas PSLS selama 6 bulan, ternyata 
intensitas semburan Lusi dianggap masih cukup besar. Selain itu, dampak yang 
ditimbulkan akibat adanya semburan Lusi juga masih cukup signifikan 
pertumbuhannya. Oleh karena itu, pada tahun 2007, ditetapkanlan Keputusan 
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Bencana: Tinjauan Kritis atas Peran Negara dalam Kasus Lapindo. Lab Sosio, Pusat Kajian 
Sosiologi FISIP-UI. Hlm: 175-177. 




Presiden RI No. 05 Tahun 2007 tentang Perpanjangan Masa Tugas Timnas PSLS 
selama 1 (satu) bulan mulai dari 8 Maret 2007 hingga 8 April 2007.
51
  
Bersamaan dengan habisnya masa tugas PSLS, dibentuklah sebuah Badan 
Adhock yang berguna untuk meningkatkan efektivitas penanggulangan Lusi, juga 
sebagai pelanjut tugas dari Timnas PSLS. Berdasarkan Peraturan Presiden RI No. 
14 Tahun 2007, Badan Adhock tersebut kemudian diberi nama Badan 
Penanggulangan Lumpur Sidoarjo (BPLS). Berbeda dengan Timnas PSLS, biaya 
administrasi BPLS bersumber dari Anggaran Pendapatan dan Belanja Negara 
(APBN).
52
 Pengalihan ini terjadi diduga karena perbedaan orientasi kerja antara 
Timnas PSLS yaitu dalam konteks kecelakaan industri migas, sedangkan BPLS 
lebih berfokus pada pengelolaan wilayah dan infrastruktur.
53
 
Pada masa kerja BPLS, pemerintah masih tetap berperan terkait 
penangangan dampak sosial berupa JBTB milik korban. Hal tersebut dapat terlihat 
dari ditetapkannya kebijakan yang memuat terkait pembagian tanggungjawab 
JBTB milik korban antara PT. Lapindo Brantas dengan Pemerintah Pusat. 
Kebijakan tersebut ditetapkan dalam bentuk beberapa Peraturan Presiden yang 
sifatnya terkait, yaitu sebagai revisi bagi Peraturan Presiden yang telah ditetapkan 
sebelumnya. Diantaranya yaitu:  
1. Peraturan Presiden RI Nomor 14 Tahun 2007 tentang BPLS;  
2. Peraturan Presiden RI Nomor 48 Tahun 2008 tentang Perubahan atas 
Peraturan Presiden RI Nomor 14 Tahun 2007;  
                                               
51 Keputusan Presiden RI No. 05 Tahun 2007 tentang Perpanjangan Masa Tugas Timnas PSLS. 
52 Peraturan Presiden RI No. 14 Tahun 2007 tentang BPLS.  




3. Peraturan Presiden RI Nomor 40 Tahun 2009 tentang Perubahan Kedua 
atas Peraturan Presiden RI Nomor 14 Tahun 2007;  
4. Peraturan Presiden RI Nomor 68 Tahun 2011 tentang Perubahan Ketiga 
atas Peraturan Presiden RI Nomor 14 Tahun 2007;  
5. Peraturan Presiden RI Nomor 37 Tahun 2012 tentang Perubahan Keempat 
atas Peraturan Presiden RI Nomor 14 Tahun 2007. 
 
 
4.2 Kebijakan JBTB Milik Korban di Wilayah Peta Area Terdampak  
 Pada penjelasan sebelumnya, disebutkan bahwa pemerintah telah 
mengeluarkan beberapa Peraturan Presiden yang sifatnya terkait, yaitu sebagai 
revisi bagi Peraturan Presiden yang telah ditetapkan sebelumnya. Bagi para 
korban didalam wilayah PAT, kebijakan utama yang menjadi dasar dalam 
kegiatan JBTB milik mereka adalah Peraturan Presiden RI Nomor 14 Tahun 2007 
tentang BPLS. Perpres No.14 Tahun 2007 tersebut menyebutkan bahwa korban 
yang berada didalam wilayah PAT, merupakan tanggungjawab dari PT.Lapindo 
Brantas. Oleh karena itu, segala pembayaran dari hasil JBTB berasal dari 
anggaran milik PT.Lapindo Brantas sendiri.
54
 Selanjutnya, setelah kegiatan JBTB 
berlangsung, ternyata pihak PT.Lapindo Brantas tidak mau memproses JBTB 
milik korban yang tidak bersertifikat. Oleh karena itu, dikeluarkanlah Petunjuk 
Pelaksanaan Penyelesaian Masalah Lumpur Sidoarjo oleh BPN tertanggal 24 
Maret 2008, terkait petunjuk cara JBTB korban yang bersertifikat dan tidak 
bersertifikat. Berdasarkan petunjuk tersebut, dikatakan bahwa korban yang 
tanahnya tidak bersertifikat, berkasnya dapat diproses dan dibayarkan sama 
dengan korban yang tanahnya bersertifikat.  
                                               




 Setelah 8 tahun berlalu, ternyata PL. Lapindo Brantas tidak maksimal 
dalam melaksanakan pembayaran dari hasil JBTB milik korban didalam wilayah 
PAT. Hal tersebut menyebabkan protes dari pihak korban, sehingga pemerintah di 
kemudian berencana memberikan dana antisipasi terhadap PT.Lapindo Brantas. 
Pada tahun 2015, PT.Lapindo Brantas kemudian menyetujui untuk mengambil 
dana antisipasi dari pemerintah guna melunasi sisa pembayaran bagi korban 
didalam wilayah PAT. Berdasarkan Keputusan Presiden No. 11 Tahun 2015 
tentang Tim Percepatan Penyelesaian Pembayaran JBTB Tanah dan Bangunan 
Warga Korban Luapan Lumpur Sidoarjo di dalam Peta Area Terdampak 22 Maret 
2007, terbentuklah sebuah tim percepatan yang bertugas mempersiapkan segala 
hal yang berkaitan dengan persiapan pemberian dana antisipasi kepada 
PT.Lapindo Brantas.  
Selanjutnya, setelah tim percepatan tersebut telah melaksanakan tugas-
tugasnya, terbit Peraturan Presiden No. 76 Tahun 2015 tentang Pemberian Dana 
Antisipasi untuk Melunasi Pembelian Tanah dan Bangunan Milik Masyarakat 
yang Terkena Luapan Lumpur Sidoarjo dalam Peta Area Terdampak 22 Maret 
2007. Secara umum, Perpres tersebut berisi tentang ketentuan pemberian dana 
antisipasi bagi PT.Lapindo Brantas yang berasal dari APBN dan digunakan untuk 
melunasi tanggungan pembayaran hasil JBTB kepada korban di wilayah PAT. 




berdampak pada dialihkannya tanggungjawab pelaksanaan JBTB milik korban 




4.3 Jejaring Penyedia Layanan JBTB 
Merujuk pada Perpres Nomor 14 Tahun 2007, penanganan masalah sosial 
bagi korban dalam wilayah PAT merupakan tanggungjawab PT. Lapindo Brantas 
sepenuhnya. Sejak awal ditetapkan kebijakan tersebut, PT. Lapindo Brantas telah 
melaksanakan penanganan masalah sosial, yaitu melalui pemberian bantuan sosial 
serta membeli tanah dan bangunan milik korban. Khusus untuk pelaksanaan 
kegiatan JBTB milik korban, pihak Lapindo kemudian mendirikan PT. Minarak 
Lapindo Jaya. Dalam kegiatan JBTB tersebut, pihak Lapindo memiliki jejaring 
kerja tersendiri berupa sebuah tim verifikasi.
56
 
Pada tahun 2009, kegiatan JBTB oleh PT.MLJ tidak lagi berjalan lancar, 
dimana pembayaran oleh pihak Lapindo dirasa masyarakat tidak sesuai perjanjian 
dan tidak kunjung lunas.
57
 Kemudian, dengan mempertimbangkan aspirasi 
korban, pemerintah memutuskan untuk memberikan dana antisipasi atau dana 
talangan kepada Lapindo, guna melunasi pembayaran terhadap korban di wilayah 
PAT.
58
 Pada tahun 2015, pelaksanaan  pelayanan JBTB kemudian diserahkan oleh 
pemerintah kepada BPLS. Selanjutnya, kegiatan penyediaan layanan terkait JBTB 
dlaksanakan oleh jejaring kerja bentukan BPLS yang berupa sebuah tim verifikasi 
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Pembelian Tanah dan Bangunan Milik Masyarakat yang Terkena Luapan Lumpur Sidoarjo dalam 
Peta Area Terdampak 22 Maret 2007. 
56 Wawancara dengan Thoriqul Huda, 14 Februari 2018. 
57 Perpres No. 14 Tahun 2007 tentang BPLS. 




bernama Tim Pelayanan Swakelola. Awalnya, tim tersebut dibentuk hanya untuk 
mengurusi penanganan masalah sosial korban diluar PAT. Tim tersebut terdiri 
atas beberapa agen pelayanan, namun untuk melayani korban didalam wilayah 
PAT, tidak keseluruhan anggota tim dilibatkan. Beberapa anggota tim yang 
dilibatkan untuk melayani korban didalam wilayah PAT adalah dari BPLS, BPN 
Kab. Sidoarjo, Notaris, Bank BNI Cabang Sidoarjo, dan Perangkat Desa dalam 
wilayah PAT.
59
 Selain kelima agen yang telah disebutkan sebelumnya, terdapat 
keterlibatan PT.Lapindo Brantas sebagai pihak penanggungjawab utama 
pembayaran bagi korban didalam wilayah PAT, dan juga KPPN sebagai 
perwakilan pemerintah dalam menyalurkan uang negara
60
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Pada bab sebelumnya, peneliti telah menjabarkan bahwa dalam pandangan 
New Public Governance, suatu jejaring dapat dievaluasi melalui penilaian 
keefektivitasan jejaring pelaksananya. Dari hasil penilaian keefektivitasan 
tersebut, dapat disimpulkan bahwa jejaring pelaksanaan kebijakan tersebut 
bersifat sustain/berlanjut ataupun tidak (keberlanjutannya). Oleh karena itu, pada 
bab ini, peneliti akan memberikan penilaian keefektivitasan jejaring pelaksana 
kebijakan berdasarkan kriteria-kriteria dari tiap level analisa tertentu. Selanjutnya, 
dari nilai keefektivitasan jejaring pelaksana tersebut akan terlihat, apakah jejaring 
dalam melaksanakan kebijakan dapat dikatakan berlanjut atau tidak. 
Sebelum masuk pada bagian utama, peneliti terlebih dahulu akan 
memberikan gambaran terkait pemetaan aktor yang terlibat dan menjadi informan 
dalam penelitian ini. Sesuai dengan konsep governance, keseluruhan informan 
pada dasarnya terbagi menjadi 3 jenis aktor, yaitu dari pihak pemerintah, swasta, 
dan juga pihak masyarakat. Berikut adalah tabel pemetaan aktor yang terlibat dan 





Pemetaan Aktor dalam Penelitian 






Pansus Lumpur DPRD 
Kab.Sidoarjo 
Regulator Pihak Pemerintah 
3 PT Lapindo Brantas Funder Swasta 
4 Partai Golkar Politicians Masyarakat 
5 Partai PKB Politicians Masyarakat 
6 YLBHI Client Advocacy Group Masyarakat 
7 Korban Client Masyarakat 
8 Warga General Publik Masyarakat 




10 Perangkat Desa General Public 
Pemerintah & 
Masyarakat 
Sumber: Olahan peneliti, 2019. 
5.1 Keefektivitasan Jejaring 
Pada tahapan evaluasi, terdapat tantangan yang besar dalam menilai 
keefektifitasan sebuah organisasi pelaksana, jika dihadapkan pada bentuk jejaring. 
Jejaring yang dimaksud adalah yang terdiri atas multiple agen, dimana mereka 
menghadapi masalah bersama dan secara bersama-sama memproduksi satu atau 
lebih bagian dari layanan tunggal. Kompleksitas tersebut membuat jejaring 
dituntut dapat memuaskan beragam kebutuhan klien, namun juga menghadapi 
permasalahan seperti sumberdaya, politik, dan regulasi. Penilaian terhadap 




komunitas, level jejaring, dan level organisasi/ partisipan. Pada tiap level analisa, 




5.1.1. Level of Network Analysis: Community (Analisa Level Komunitas) 
Pada level ini, informasi terkait keefektifitasan jejaring dapat diperoleh 
dari beberapa aktor Principals, yaitu: Client Advocacy Groups (CAG), Funders, 
Politicians, Regulators, dan General Public, serta Clients. Berikut adalah kriteria 
yang digunakan untuk menilai keefektivitasan pada level jejaring: 
 
1. Kriteria Efektivitas: Cost To Community  
Cost to community atau biaya untuk komunitas merupakan salah satu 
kriteria keefektifitasan yang diukur dengan cara menganalisa keseluruhan biaya 
yang telah diberikan jejaring bagi komunitas. Pada peristiwa Lusi sendiri, segala 
biaya yang dikeluarkan bagi korban didalam wilayah PAT pada tahun 2007 
hingga 2014 bersumber dari PT. Lapindo Brantas. Biaya-biaya yang dikeluarkan 
oleh PT.Lapindo Brantas bagi para korban Lusi didalam wilayah PAT pada saat 
itu berupa biaya relokasi (ke pasar Porong) sejumlah 2.163 KK atau sebanyak 
8.037 jiwa,
 62
 biaya kontrak rumah selama 2 tahun, biaya hidup per kepala, dan 
juga uang pembayaran hasil JBTB milik korban. Untuk keseluruhan biaya selain 
hasil JBTB, dikatakan mencapai 900 miliar.
63
 Sedangkan, biaya pembayaran 
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JBTB milik korban yang harus dikeluarkan PT.Lapindo Brantas (melalui 
PT.MLJ) adalah sebesar Rp. 3.815.939.362.220 dan  terbagi dalam 13.202 berkas 
yang lolos verifikasi. Perhitungan tersebut didasarkan pada penetapan harga 
JBTB, yaitu: tanah seharga 1 juta per meter persegi; bangunan seharga 1,5 juta per 
meter persegi; dan tanah sawah seharga Rp. 120.000 per meter persegi. 
Berdasarkan perhitungan tersebut, berikut adalah realisasi pembayaran hasil JBTB 
milik korban hingga 16 Desember Tahun 2013, yaitu: 
Tabel 5.2 




Nilai Nominal (Rp) 
Terbayar Belum Terbayar 
Terbayar 100% 9895 1.935.048.789.180 - 
Dicicil 80% 3174 1.096.380.038.929 
761.788.562.111 
Terbayar 20% 114 17.430.182.000 
Belum Terbayar Sama Sekali 19 - 5.291.790.000 
TOTAL 13.202 3.048.909.010.109 767.080.352.111 
Sumber: Olahan peneliti, 2019. (Berdasarkan data PT.MLJ, 2013).
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Dari tabel diatas, diketahui bahwa sisa tanggungan pembayaran JBTB yang harus 
dibayar oleh pihak PT.Lapindo Brantas adalah sebesar Rp. 767.080.352.111. 
Namun, ternyata berdasarkan laporan audit dari Badan Pengawasan Keuangan dan 
Pembangunan (BPKP), sisa tanggungan pembayaran JBTB yang harus dibayarkan 
PT.Lapindo Brantas adalah sebesar Rp. 781.688.212.000. 
 Sebagai pihak yang telah menyediakan dana, perwakilan PT.Lapindo 
Brantas mengatakan bahwa: 
                                               
64 BPLS. 2015. Laporan Pelaksanaan Penyelesaian Pembayaran JBTB Warga Korban Luapan 




“Sebenanarnya masyarakat dengan adanya bencana lumpur itu bencana 
membawa nikmat, kesimpulan saya. Wong saya saja bisa menikmati dari 
situ kok.. Jadi gini mbak.. Dulu itu tanah kering di pinggir jalan raya itu 
halah 200 ewu lah, waktu itu jadi 1 juta, opo nggak membawa nikmat 




Berdasarkan pendapat tersebut, biaya JBTB yang dibayarkan Lapindo kepada 
korban dianggap memuaskan dan menguntungkan korban. Anggapan itu 
didasarkan pada besaran NJOP yang disepakati jauh lebih tinggi dari harga 
pasaran NJOP diwilayah tersebut. Hal ini juga dibenarkan oleh beberapa 
principals dan pihak korban. Namun, pelaksanaan pembayarannya-lah yang 
menyebabkan para korban sengsara, “ya sesuai (harapan korban). Cuma kan 
molornya pembayaran itu akhirnya nilainya jadi lebih kecil.”
66
 
 Dari segi pembiayaan lainnya oleh PT Lapindo, seperti biaya relokasi, 
biaya makan, dan biaya kontrak, pemanfaatannya dirasa tidak memuaskan. Mulai 
dari tempat pengungsian di Pasar Baru Porong yang dianggap tidak layak huni 
dan jatah makanan yang tidak layak konsumsi. Akibatnya, pengungsi banyak yang 
terserang penyakit disentri. Selain itu, dengan adanya biaya kontrak dari Lapindo, 
justru dianggap dapat memecahbelah kesatuan para korban. Bagi mereka, jika 
pengungsi terpecah belah, maka perjuangan akan sulit dilaksanakan secara 
bersama-sama. Keadaan tersebut diperparah dengan adanya tekanan-tekanan yang 
dirasakan oleh para korban di pengungsian, seperti adanya ancaman penghentian 
jatah makan, penggusuran korban yang masih bertahan di pengungsian, serta 
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penggiringan dengan tujuan agar korban mau mengikuti skema pembayaran yang 
ditentukan secara sepihak oleh PT Lapindo.
67
 
Tak hanya PT Lapindo Brantas saja yang berperan dalam penyediaan 
biaya bagi korban didalam wilayah PAT, pemerintah sendiri juga tidak kalah 
banyak mengeluarkan dana bagi para korban. Melalui kesepakatan di tahun 2015, 
pemerintah telah menggelontorkan dana sebesar Rp. 781.688.212.000 berupa dana 
antisipasi yang diberikan kepada pihak Lapindo guna menyelesaikan pembayaran 
JBTB terhadap koban. Melalui adanya dana antisipasi tersebut, tanggungjawab 
penyelesaian pembayaran JBTB pun ikut dialihkan kepada pihak pemerintah. 
Pemerintah melalui BPLS kemudian mulai melaksanakan penyelesaian 
pembayaran JBTB bagi korban PAT. Hingga pada bulan Oktober 2015, tercatat 
sebanyak 3211 berkas dengan besaran nominalnya yaitu Rp.705.778.091.460 
yang telah terselesaikan pembayarannya. Disamping 3211 berkas yang telah lunas 
terbayar, masih terdapat sebanyak 41 berkas dengan jumlah sebesar Rp.  
75.910.120.540 yang belum terbayar, dengan alasan korban tidak hadir. 
Pembayaran tersebut kemudian tetap dilaksanakan, hingga pada tahun 2017, 
terhitung sebesar 98% dari total 13.237 berkas telah selesai dibayarkan, baik oleh 
PT.Lapindo Brantas yang dilanjutkan oleh BPLS.  
Tabel 5.3 
Progres JBTB didalam PAT sampai dengan Januari 2017 




3.876.580.164.333 3.822.241.059.668 98,6 54.339.104.665 1,4 
(13.237 Berkas) (12.993 Berkas) 98 (244 Berkas) 2 
                                               




Sumber: Data PPLS, 2017. 
Berdasarkan tabel diatas, hingga 2017, masih ada sebanyak 244 berkas milik 
korban didalam PAT yang belum terbayar. Selain itu, ditemukan pula adanya 
tambahan berkas korban sejumlah 19 berkas dengan besaran sejumlah 9,4 miliar, 




Bantuan sosial juga pernah diberikan oleh pihak pemerintah kepada 
korban secara umum, yang artinya dapat dimanfaatkan oleh korban Lusi baik 
didalam maupun diluar PAT. Berikut ini kutipan dari sebuah berita mengenai 
pemberian bantuan kepada korban Lusi: 
“Presiden Susilo Bambang Yudhoyono, Rabu (27/6) pagi, menyerahkan 
bantuan sebesar Rp 10 miliar kepada Bupati Sidoarjo Win Hendarso di 
Jawa Timur. Bantuan ini berasal dari sejumlah badan usaha milik negara, 
seperti Pertamina, Perusahaan Listrik Negara, Badan Pelaksana Minyak 
dan Gas Bumi, serta BUMN sektor migas lainnya. Dana itu akan 





Dari kutipan tersebut, dapat diperoleh informasi bahwa sebanyak 10 miliar biaya 
yang telah dikeluarkan negara yang berasal dari sejumlah BUMN. Meskipun 
dikatakan bahwa dana bantuan tersebut digunakan untuk meningkatkan 
perekonomian korban, namun tidak dijelaskan lebih lanjut bagaimana realisasi 
pemanfaatan dari dana tersebut. 
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Berbeda dengan pemanfaatan pembiayaan oleh Lapindo, pembiayaan dari 
pemerintah tidak mendapatkan banyak kritikan dari masyarakat. Sejak dana 
antisipasi diberikan untuk menyelesaikan pembayaran JBTB, korban merasa 
permasalahan mereka mulai terselesaikan.
70
 Pergolakan masyarakat saat ini 
memang masih ada, terutama dari pihak pegusaha yang luntang-lantung karena 
belum ada kejelasan siapa yang akan membayarkan kompensasi kepada mereka. 
Kurang lebih sejumlah 30 pengusaha saat ini sedang berjuang agar pembayaran 





2. Kriteria Efektivitas: Building Social Capital 
Modal Sosial (Social Capital), didefinisikan oleh Putnam sebagai “bagian 
dari kehidupan sosial (jaringan, norma, dan kepercayaan) yang mendorong 
partisipasi bertindak bersama secara lebih efektif untuk mencapai tujuan-tujuan 
bersama”.
72
 Dari definisi tersebut, dapat diartikan bahwa kepercayaan merupakan 
elemen dasar dari norma, dimana norma tersebut berasal dari dalam jaringan 
sosial.
73
 Atas dasar tersebut, peneliti kemudian memilih elemen kepercayaan 
sebagai tolak ukur dalam menilai keefektivitasan dari kriteria Building Social 
Capital. 
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Selama kurang lebih 12 tahun sudah sejak peristiwa Lusi di tahun 2006, 
layanan JBTB bagi korban Lusi didalam wilayah PAT diberikan oleh PT.Lapindo 
melalui PT.MLJ, dan kemudian dilanjutkan oleh BPLS. Pada kurun waktu 
tersebut, terdapat banyak permasalahan yang terjadi. Mulai dari tersendatnya 
pembayaran, perubahan mekanisme pembayaran, hingga terhentinya pembayaran 
oleh PT.MLJ di tahun 2013. Melihat beragam permasalahan yang terjadi tersebut, 
tentu sangat berpengaruh pada tingkat kepercayaan komunitas terhadap penyedia 
layanan. Hal ini terbukti dengan banyaknya aksi demonstrasi yang dilakukan oleh 
komunitas korban Lusi. Misalnya saja pada tahun 2007 hingga 2008, telah terjadi 
124 kali demonstrasi yang telah dilakukan oleh komunitas korban.  






Sumber: Dokumentasi BPLS, 2010. 
Tidak hanya kepada pihak Lapindo, komunitas juga ternyata mengalami 
penurunan kepercayaan terhadap pihak BPLS. Semasa layanan JBTB masih 
dilaksanakan oleh PT.MLJ, BPLS juga menjadi sasaran amuk korban yang 
pembayaran asetnya tersendat-sendat. Para korban menganggap bahwa pihak 
BPLS itu merupakan kesatuan dengan pihak Lapindo, dan dirasa menghambat 




dari masyarakat sendiri mungkin kurang pengetahuan tentang posisi BPLS yang 
hanya sebagai pengawas untuk pelaksanaan JBTB di dalam wilayah PAT. Namun, 
setelah dilaksanakan pertemuan dan kumpul-kumpul dengan para korban, 
akhirnya kepercayaan terhadap BPLS kian meningkat. Puncak meningkatnya 
kepercayaan adalah ketika korban didalam wilayah PAT meminta pembayaran 




3. Kriteria Efektivitas: Public Perceptions That Problem Is Being Solved 
 Permasalahan utama yang dihadapi para klien adalah luapan Lusi yang 
mengakibatkan klien kehilangan harta benda, pekerjaan, bahkan kehidupan 
sosialnya. Untuk itu, pada kriteria ini, efektivitas diukur dari pendapat principals 
dan client terkait bagaimana pelaksanaan kegiatan JBTB tersebut berlangsung dan 
juga apakah melalui kegiatan tersebut permasalahan yang dialami klien dapat 
terselesaikan. Pertama, pandangan terkait dipilihnya atau ditetapkannya kegiatan 
JBTB untuk mengatasi masalah sosial yang dialami klien. Berdasarkan 
keseluruhan pendapat dari principals dan klien, terdapat perbedaan pandangan. 
Beberapa aktor yang menjadi narasumber menyatakan bahwa kegiatan JBTB 
dapat mengatasi masalah sosial klien dari segi material, namun kegiatan tersebut 
tidak dapat mengatasi permasalahan psikologis klien. Seperti yang disampaikan 
oleh perwakilan pihak partai PKB, yaitu:  
“Bisa (penuhi kesejahteraan klien) karena apa, kan belinya sudah diatas 
harga rata rata. Awal dulu itu memang katanya sih, saya tanya ya. Banyak 
yang ngomong malah menguntungkan, sebagian besar. 
                                               




Menguntungkannya kan perolehannya mbak, ada yang mengatakan rumah 
teman saya itu nek dihitung kalau saya tau yo rumah e koyok ngunu itu, 
rumahnya dua itu sak sawahnya sampe ada yang dapet empat milyar itu. 
Tapi dampak psikologisnya juga itu. Apalagi yang keluarganya sudah 
meninggal, sehingga kan hanya kirim doa saja nggak bisa langsung lihat 
pusaranya. Dalam satu sisi pekerjaan apapun hilang itu loh. Sehingga, dari 
psikisnya itu yang dampak berat. Katakanlah uang itu kan tidak satu 




Hal serupa juga disampaikan oleh aktor lainnya, seperti dari perwakilan Pansus 
Lusi DPRD Kab. Sidoarjo dan juga narasumber dari perwakilan general public. 
Dimana pihaknya merasa jika memang JBTB itu kesepakatannya dan dibeli 
dengan harga tinggi, tentu telah mengatasi kesejahteraan klien. Namun, memang 
tidak dapat atasi dari sisi psikologis, seperti ikatan batin dengan lingkungan asal 
dan juga hilangnya pekerjaan.
76
  
Di sisi lain, ada pula aktor yang menyatakan bahwa kegiatan JBTB 
merupakan suatu pilihan yang baik untuk atasi masalah sosial klien. Aktor 
tersebut berasal dari perwakilan Golkar yang merupakan bagian dari jaringan 
Bakrie. Beliau mengatakan bahwa, 
“Bagus.. Mana ada mbak tanah di Porong dengan harga 1 juta 
itu,....Sebenanarnya masyarakat dengan adanya bencana lumpur itu 
bencana membawa nikmat, kesimpulan saya. Wong saya saja bisa 
menikmati dari situ kok.. Jadi gini mbak.. Dulu itu tanah kering di pinggir 
jalan raya itu halah 200 ewu lah, waktu itu jadi 1 juta, opo nggak 
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Selanjutnya, beliau menilai bahwa dengan JBTB, masyarakat semakin baik 
perekonomiannya. Selain itu, beliau menilai bahwa pemilihan JBTB merupakan 
pilihan yang baik, 
“Mana ada korban yang sengsara? Celahnya (kebijakan) dimana? nggak 
onok. Ini masyarakat sing bener nggak mungkin sengasara, tapi 
masyarakat sing nggak bener duwik e gawe foya foya. Tretes bek pada 
saat iku.. Tapi dari segi korporasi itu sebenernya nggak ada salah dalam 




Berdasarkan keterangan dari pihak ini, kegiatan JBTB hanya dinilai dari segi 
materiall saja, tanpa mempertimbangkan aspek psikologis seperti yang 
disampaikan beberapa aktor sebelumnya. 
Dari sudut pandang perwakilan klien, kegiatan JBTB dianggap telah sesuai 
dengan harapan klien. Dimana menurutnya,“...dengan nilai jual ya.. NJOP itu 
memang 10  lipat lebih. Jadi nilai jual per meter tanah kering sama  tanah basah 
itu bukan murni nilai tanah, tetapi didalamnya ada nilai sosial”. Bagi klien, 




Lalu, ada pula aktor yang menyatakan bahwa kegiatan JBTB tidak dapat 
digunakan sebagai solusi untuk mengatasi masalah sosial klien. Pendapat tersebut 
secara tegas disampaikan oleh perwakilan dari aktor CAG, dimana dijelaskan 
bahwa Perpres No. 14 Tahun 2007 sebagai dasar hukum saja sudah dianggap 
tidak tepat dalam proses perumusannya. Kegiatan JBTB yang termuat dalam 
Perpres tersebut, dianggap telah keliru secara filososfis maupun yuridis. Menurut 
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Undang-Undang Agraria, tidak akan bisa terjadi transaksi JBTB antara 
masyarakat sebagai korban/klien dengan korporasi, seharusnya sistemnya adalah 
ganti rugi. Hal tersebut menjadi salah satu dasar pihak CAG meyakini bahwa 
kegiatan JBTB itu tidak akan bisa selesaikan masalah sosial klien. Pihak CAG 
juga menjelaskan bahwa, apabila kegiatan JBTB tersebut tidak berjalan baik, 
maka korporasi hanya bisa dituntut secara perdata saja. Ini tentu akan menjadi 




Kedua, pandangan terkait pelaksanan kegiatan JBTB milik klien. Menurut 
pendapat perwakilan pihak Pansus Lusi, pelaksanaan dianggap kurang baik 
diawal, namun semakin baik setelah dibayarkannya nominal JBTB tersebut. Hal 
tersebut juga diutarakan oleh pihak perwakilan PKB, dimana dikatakan bahwa 
awalnya pelaksanaan dinilai buruk. Namun, setelah adanya pergerakan 
masyarakat melalui demo, selanjutnya lancar pelaksanaannya.
81
 Begitu pula yang 
disampaikan oleh general public, walaupun tidak terlalu memperhatikan 
bagaimana pelaksanaan secara keseluruhan, sempat diketahui dari berita bahwa 
ada banyak aksi masyarakat seperti demo hingga ke Jakarta, dimana hal tersebut 
disimpulkan sebagai buruknya pelaksanaan. Namun, berjalannya waktu, 
narasumber mengatakan bahwa tidak terdengar lagi ada permasalahan seperti 
dahulu, sehingga dianggap sudah baik-baik saja pelaksanaannya.
82
 Berbeda 
dengan pendapat sebelumnya, menurut pihak perwakilan Golkar, pelaksanaan 
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kegiatan JBTB tersebut “berhasil”. Parameternya banyak, dikatakan bahwa 
“masyarakat di kecamatan banyak yang naik haji, orang kaya baru banyak yang 
timbul, rumah klien besar-besar.” Diakui pula memang ada keterlambatan 
pembayaran, namun dikatakan “toh..ya ada dana talangan”.
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Selanjutnya, pandangan yang sangat berbeda diutarakan oleh perwakilan 
CAG. Karena adanya kekeliruan dasar hukum pelaksanaan sejak awal, maka 
kemacetan pembayaran yang terjadi sudah teramalkan sejak awal pula oleh pihak 
CAG. Harga beli memang ternilai tinggi, tapi tidak dipikirkan kenaikan tiap 
tahun, padahal kemacetan pembayaran bertahun-tahun. Dengan artian pelaksanaan 
dinilai buruk oleh pihak CAG. Hal ini juga disampaikan oleh perwakilan pihak 
klien, yaitu pelaksanaan tidak sesuai dengan kesepakatan awal yaitu cash and 
carry, molornya pembayaran yang akhirnya menjadikan nilai JBTB jadi lebih 
kecil.  
“iya.. Iya lebih bagus, lebih bagus lagi (jika tidak terlambat 
pembayarannya). Ya.. Ini kan peran pemerintah ini kan yang ada 
diskriminasinya kan. Satu, pemerintah mengutamakan yang diluar peta 
area terdampak, yang mana korban itu lebih dulu ada yang di dalam area, 
yang diluar area itu korban yang belakangan. Namun, lunasnya itu 




Dari pernyataan tersebut, diketahui pula bahwa klien (anggota Pagerrekontrak) 
merasa pemerintah dikriminasi dalam pelaksanaan kegiatan JBTB tersebut. 
Terdapat banyak tekanan bagi klien untuk memilih skema pembayaran lain, 
namun karena kegigihan para klien, maka mereka memperoleh yang mereka 
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 Sedangkan klien lainnya, mengatakan bahwa mereka mengikuti 




Ketiga, pandangan bahwa pelaksanaan kegiatan JBTB dapat terselesaikan. 
Dengan melihat jangka waktu penyelesaian pembayaran yang cukup lama, 
ternyata beberapa pihak mengatakan bahwa mereka tetap optimis pelaksanaan 
JBTB tersebut dapat benar-benar terselesaikan. Seperti yang dikatakan oleh 
perwakilan pihak Golkar, Pansus Lusi DPRD Kab.Sidoarjo, maupun klien sendiri 
sebagai korban. Dari pihak seperti general public dan PKB mengatakan “mungkin 
saja”, dengan artian pihaknya masih ada keraguan. Sedangkan, pihak CAG 
sendiri tidak memberikan jawaban pasti terkait hal ini.
87
 
Pada kriteria ini, terlepas dari perbedaan alasan yang disampaikan, 
ternyata pemilihan kegiatan JBTB dianggap tepat dalam selesaikan masalah sosial 
klien. Namun, pelaksanaan kegiatan JBTB itu sendiri masih dianggap buruk, 
sebab banyak narasumber memberikan pernyataan yang cenderung negatif terkait 
pelaksanaannya. Selanjutnya, terkait pandangan bahwa pelaksanaan kegiatan 
dapat terselesaikan, lebih dari sebagian narasumber menyampaikan jawaban yang 
cenderung optimis atau positif. Hal ini sedikit bertolak belakang, sebab biasanya 
penilaian hanya dilihat dari pelaksanaan kebijakan tersebut saja. Menurut peneliti, 
optimisme yang disampaikan merupakan dampak dari adanya talangan dana dari 
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pemerintah, sehingga mansyarakat memandang bahwa permasalahan mereka 
sedang diselesaikan (problem is being solved). 
 
4. Kriteria Efektivitas: Changes In The Incidence Of The Problem 
 Pada kriteria ini, keefektivitasan dinilai dari runtutan dinamika insiden 
yang muncul. Dimana dinamika insiden tersebut cenderung merujuk pada 
penyelesaian permasalahan utama, yaitu terselesaikannya kegiatan JBTB milik 
korban Lusi di dalam area PAT. Selain itu, solusi-solusi yang digunakan dalam 
menghadapi insiden-insiden tersebut juga menjadi penilaian, apakah dapat 
dikatakan efektif atau tidak. Berikut adalah runtutan insiden yang terjadi berkaitan 
dengan pelaksanaan kegiatan JBTB mulik korban Lusi:  
Melalui adanya Perpres No. 14 Tahun 2007, diatur bahwa kegiatan JBTB 
menjadi solusi mengatasi permasalahan sosial kemasyarakatan korban Lusi. 
Selain itu, diatur pula bahwa Lapindo hanya bertanggungjawab membeli tanah 
dan bangunan milik korban Lusi didalam wilayah PAT saja, sedangkan di wilayah 
lainnya menjadi tanggungjawab pemerintah.
88
 Penetapan kegiatan JBTB sebagai 
solusi mengatasi permasalahan sosial bagi korban cukup mengundang reaksi 
beberapa pihak, diantaranya dari pihak korban dan tim advokasi yang 
menganggap penetapan tersebut tidak tepat. Dengan adanya penetapan JBTB, 
maka masyarakat diharuskan bertransaksi dengan perusahaan. Hal ini tentu tidak 
sesuai dengan UU No. 5 Tahun 1960 pasal 21 (UUPA), dimana  subyek hukum 
                                               








Ketidaksesuaian penetapan JBTB dengan UUPA tersebut, kemudian 
dipakai oleh kelompok korban dengan didampingi oleh YLBHI sebagai dasar 
pengajuan permohonan uji materiil Perpres No.14 Tahun 2007 ke Mahkamah 
Agung (MA). Menanggapi adanya pengajuan dari para korban, MA mengeluarkan 
putusan No. 24/P /HUM/2007 yang secara garis besar berisi terkait penolakan 
terhadap permohonan uji materiil atas Perpres No. 14 Tahun 2007 oleh korban. 
MA berpendapat bahwa Perpres tersebut merupakan kebijakan pemerintah yang 
tidak dapat diuji dan bersifat escape clause (pengecualian). Atas dasar putusan 
MA tersebut, seluruh korban tunduk pada penetapan JBTB sebagai solusi tersebut. 
Disisi lain, kebanyakan para korban juga memang telah menandatangani PIJB 




Setelah pembayaran awal 20% dilaksanakan oleh pihak Lapindo melalui 
PT.MLJ, terjadi permasalahan baru. Dimana pihak korporasi tidak mau 
memproses pembayaran 80% milik korban yang tidak memiliki sertifikat tanah. 
Pihak korporasi kemudian mengganti skema pembayaran awal yang harusnya 
cash and carry menjadi cash dan cicilan bagi masyarakat yang memiliki sertifikat 
tanah. Sedangkan korban yang hanya memiliki bukti tanah Petok D, SK Gogol, 
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dan Letter C, akan dibayar dengan skema cash and resettlement.
91
 Berdasarkan 
keterangan korban, justru masyarakat non sertifikat itu jumlahnya lebih banyak, 
sehingga keputusan tersebut tidak adil. 
“Bukan sertifikat, saya petok D. Mayoritas kan Petok D sama Letter C. 
Kalau yang sertifikat dibawah 10% lah, nggak nyampe mungkin kurang 




Keterangan korban tersebut selaras dengan data yang dimiliki oleh BPLS, bahwa 
sebanyak 61,91% dari seluruh aset didalam wilayah PAT statusnya non sertifikat, 
dan hanya sebesar 38,09% saja yang bersertifikat.
93
Meskipun telah ada 
kesepakatan antar BPLS, BPN, Ketua DPRD Sidoarjo, Perwakilan Korban Lusi, 
dan Pihak Lapindo pada tanggal 2 Mei 2007, bahwa korban yang tanahnya tidak 
bersertifikat diperlakukan sama dengan yang bersertifikat, keputusan Lapindo lah 
yang menjadi acuan pembayaran. Padahal, BPN sendiri juga telah mengeluarkan 
Petunjuk Pelaksanaan Penyelesaian Masalah Lumpur Sidoarjo tanggal 24 Maret 




Dengan diubahnya skema awal pembayaran dengan skema-skema yang 
baru, kelompok Gabungan Korban Lumpur Lapindo (GKLL) yang merupakan 
komunitas gabungan seluruh korban Lusi, kemudian terpecah menjadi kelompok 
GKLL yang mengikuti skema baru yang disediakan Lapindo dan yang tetap 
bertahan. Kelompok yang bertahan tersebut kerap disebut Gerakan Pendukung 
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Perpres 14 Tahun 2007 (Geppres), yang tetap memperjuangkan pelaksanaan 
skema awal.  Korban dari kelompok GKLL yang setuju mengikuti skama baru 
dan memiliki sertifikat, dibayar secara cash and cicilan. Sedangkan, ada beberapa 
yang asetnya tidak bersertifikat dibayar melalui skema cash and resettlement 
berupa 20% cash sebagai DP dan relokasi di perumahan KNV. Diluar kedua 
kelompok tersebut, kelompok Pagerekontrak memilih untuk tukar tanah dan susuk 
(kembalian).
95
 Perubahan skema awal menjadi cash and cicilan serta skema cash 
and resettlement tidaklah terjadi begitu saja. Bagi korban yang setuju dengan 
kedua skema baru tersebut, berangsur-angsur keluar dari pengungsian. 
Sedangkan, bagi korban yang masih tinggal dipengungsian, diakui bahwa terdapat 
banyak tekanan dari pihak-pihak tertentu. Pihak-pihak tersebut berusaha 
menggiring para korban yang tetap memperjuangkan skema awal, dengan bentuk 
ancaman. Selain itu, kondisi diperparah dengan adanya isu penghentian jatah 
makan dan penggusuran korban yang masih bertahan di pengungsian.
96
 
Dilihat dari sisi ekonomis, PT.Lapindo tentunya telah dengan matang 
merencanakan perubahan skema tersebut. Dengan pilihan skema-skema yang 
baru, pihak Lapindo juga berusaha menguntungkan pihaknya sendiri. Melalui 
skema cash dan cicilan, tentu pihaknya dapat menunda pengeluaran perusahaan 
dalam satu waktu. Sedangkan melalui cash and resettlement, pihaknya berupaya 
memperkecil pengeluaran perusahaan. Sebelum terjadi perubahan terhadap skema 
pembayaran, PT Lapindo Brantas melalui PT Bakrie Land Developer telah 
membeli sejumlah tanah di wilayah Kabupaten Sidoarjo. 
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“itu menjadi inisiatif dari Lapindo sendiri untuk membeli sebagaian tanah 
di Wonoayu, Sidoarjo, Porong, Tanggulangin, Tulangan, Krian, ada 5 
kecamatan. Jadi, namanya korporasi kan ya, gerakannya... Kebetulan saya 
nggak menangani masalah itu, tapi saya tau karena disitu setiap kali 
koordinasi semuanya kan akan dibahas. Jadi mbak, yang namanya khusus 
yang menangani masalah pembelian tanah untuk mengganti itu namanya 
PT. BLD, Bakrie Land Developer. Tapi, bukan BLD sendiri, BLD itu 
induk, nah BLD membuat PT sendiri yang namanya Mutiara Mahsyur 




Tanah-tanah yang telah dibeli Lapindo di daerah Wonoayu, Sidoarjo, Porong, 
Tanggulangin, Tulangan, dan Krian tersebut kemudian dipersiapkan untuk 
mengganti tanah milik korban maupun sebagai tempat relokasi korban. Cara 
seperti ini tentu jauh menguntungkan pihak Lapindo. Umumnya, NJOP di daerah-
daerah tersebut tentunya jauh dibawah harga kesepakatan NJOP aset milik 
korban. Jika berdasarkan kesepakatan tanah korban harusnya dibeli seharga 1 juta 
per meter persegi, maka dengan mengganti tanah atau relokasi, pihak Lapindo 
hanya perlu mengeluarkan ratusan ribu saja untuk mengganti tanah korban.   
Selanjutnya, pada proses pelaksanaan pembayaran, keterlambatan 
pembayaran ternyata terjadi secara berlarut-larut. Seperti yang disampaikan oleh 
perwakilan pihak PKB: 
“secara garis besar yang diketahui Cuma pembayarannya masyarakatnya 
minta cash and carry, ya.. Tapi kenyataan kan dilapangan kan dikasih 
20%, sisanya nunggu beberapa tahun, saya nggak tahu berapa lama 
perisnya. Tapi, dari perwakilan Porong itu, teman saya sendiri yang bu 
lurah itu, kan ke Jakarta beberapa kali. Di komandani dia dengan orang 
orang kesana, cuma ada permainan juga kita nggak tau dari PT sana 
dengan pejabat pemerintahan di Porong kan kita juga nggak tau. Yang 
intinya pembayarannya itu kenyataannya 20% dibayar, tapi yang 80% kan 
                                               









Keterlambatan pembayaran korban didalam PAT tersebut kemudian menciptakan 
kesenjangan antara korban PAT dan non-PAT. Hal tersebut juga sempat 
menimbulkan konflik antar kedua belah pihak tersebut. 
“konflik akhirnya... ya aksi apa.. Aksi buka tutup akses kendaraan umum 
yang bagian wujud protes saja terhadap pemerintah, agar pemerintah itu 
cepat mengambil alih permasalahan ini. Kalau dibebankan pada korporasi 
saat itu juga... kalau demo itu, memang sudah tidak terhitung... tanpa 
itupun nggak akan berhasil. Jadi, saat itu memang lebih efektif memang 
pergerakan massa. Bukan hanya aksi ya, ya memang kita ya.. saat itu kan 
kondisi psikologisnya kan nggak stabil, bertindak aksi juga bukan aksi 





“sudah sembilan tahun kami dijanjikan pembayaran, baik dari Lapindo 
maupun pemerintah. Sudah banyak aksi itu kami lakukan, ya demo, 






Dengan melihat jangka waktu terselesaikannya pembayaran korban non-PAT 
yang relatif singkat, korban area PAT kemudian melakukan protes terhadap 
pemerintah agar mengambil alih pembayaran berkas-berkas aset mereka. Perlu 
diketahui, bahwa berdasarkan Perpres No.14 Tahun 2007, korban non area PAT 




Di tahun 2015, muncul wacana pemberian dana talangan atau dana 
antisipasi dari pemerintah pusat kepada Lapindo, guna mempercepat penyelesaian 
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pembayaran JBTB. Setelah membentuk Tim Percepatan, ditentukanlah bentuk 
perjanjian dengan korporasi, serta besaran dana antisipasi yang akan dianggarkan 
dari APBN.
 102
 Setelah adanya dana antisipasi, peneliti tidak menemukan adanya 
permasalahan yang berarti, hanya ada beberapa pihak korban yang belum 
terselesaikan transaksinya. Beberapa pihak narasumber juga sempat memberikan 
opini sesuai informasi yang mereka ketahui. Menurut perwakilan PKB, 
“ada dua, kalau bisa bisa pemerintah itu ya cari-cari (alasan), cek gak 
bayar. Dia harus pake peraturan yang benar benar sulit gitu. Dari pihak 
yang punya, dampak, yang nggak bisa disalahkan tadi 100% bahwa dia itu 
memang hilang atau dulunya jual belinya dengan saudara. Seperti saya 
loh, jual belinya seperti ada kan sekarang kan ada surat jual belinya, kalau 





Sedangkan menurut korban, permasalahan internal saja yang terjadi pada pihak-
pihak yang belum memperoleh pembayaran hingga saat ini. 
 “masih ada, Cuma itu permasalahan internal saja. Jadi, permasalahan 
internal pemilik aset yang bermasalah. Contoh, ada gugatan yang apa itu... 
Keluarga, ya waris dan sebagainya yang tidak bisa di mediasi. Dan kabar 





Sehingga, secara keseluruhan diketahui bahwa pembayaran bagi korban yang 
tidak memiliki permasalahan secara internal seharusnya telah selesai saat ada dana 
talangan dari pemerintah. 
 Pada tahap ini, permasalahan keterlambatan pembayaran JBTB korban 
mulai teratasi, namun muncul pertanyaan baru “bagaimana negara begitu percaya 
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untuk memberikan talangan dana kepada Lapindo? lantas apakah keuntungannya 
bagi negara memberikan pinjaman tersebut?”. Dilihat dari segi jaringan 
politiknya, PT Lapindo Brantas dengan pemegang saham terbesar dari keluarga 
Bakrie, dikelilingi oleh berbagai jenis kekuatan politik. Keterlibatan Aburizal 
Bakrie (anak tertua dari keluarga Bakrie) dalam partai Golkar, Menko 
Perekonomian KIB Tahun 2004-2005, dan Menko Kesra KIB Tahun 2005-2009 
(pemerintahan), tentunya memberi pengaruh besar mengapa negara begitu peduli 
pada korporasi tersebut. Sebab, dalam rangka melanggengkan kekuasaan dan 
stabilitas politik, presiden maupun para anggota DPR perlu menjaga hubungan 
baik dengan aktor maupun partai politik.
105
 
Terlepas dari alasan politis, pemerintah memiliki alasan tersendiri terkait 
pemberian dana antisipasi kepada PT Lapindo Brantas. Secara singkat, pihak 
BPLS menjelaskan bahwa dana antisipasi digagas dari adanya permintaan korban 
didalam PAT yang mengharapkan penyelesaian pembayaran JBTB mereka 
dialihkan ke pemerintah melalui BPLS.
106
Berdasarkan dasar hukum pemberian 
dana antisipasi, disebutkan bahwa dana antisipasi diberikan karena pihak Lapindo 
tidak dapat melunasi pembayaran JBTB kepada masyarakat (berdasarkan hasil 
audit Badan Pengawasan Kauangan dan Pembangunan); PT Lapindo Brantas telah 
menyatakan tidak mampu melunasi pembayaran JBTB kepada korban; PT 
Lapindo Brantas menyatakan kesanggupan mengembalikan dana antisipasi 
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tersebut; dan PT Lapindo Brantas memberikan jaminan berupa tanah dan 
bangunan serta aset bentuk lainnya kepada pemerintah.
107
Selain itu, pada 
perjanjian antara korporasi dan pemerintah, disebutkan bahwa jaminan yang 
diberikan korporasi harus lebih besar daripada dana antisipasi.
108
 
 Dari permasalahan pelaksanaan kegiatan JBTB, terdapat beberapa insiden 
yang cukup besar yang terjadi. Insiden-insiden tersebut jika diruntut memang 
menuju pada penyelesaian permasalahan utama. Dimana pada insiden terakhir, 
terlihat bahwa permasalahan selesai ketika muncul dana antisipasi dari 
pemerintah. Namun, jika diamati secara teliti, setiap insiden terselesaikan dengan 
solusi yang tidak diperoleh melalui perundingan yang baik. Solusi dari insiden 
yang terjadi cenderung timbul sebagai akibat dari kesukarelaan pihak lemah untuk 
mengikuti ketentuan pihak yang kuat.  
 
5. Kriteria Efektivitas: Aggregate Indicator Of Client Well-Being 
 Pada analisis tingkat komunitas, masing-masing aktor komunitas memiliki 
indikator yang mereka anggap harus diperoleh dan dimiliki korban atau klien 
untuk dapat dikatakan sejahtera. Secara tidak langsung, indikator kesejahteraan 
korban tersebut seharusnya menjadi patokan aktor-aktor tersebut dalam 
melaksanakan perjuangan untuk kepentingan korban. Indikator tersebut berbeda-
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beda di tiap aktornya dan juga tidak serta merta langsung menggambarkan 
keberhasilan sebuah jejaring dalam meyediakan layanan.
109
 
Bagi klien, indikator kesejahteraan mereka adalah pelunasan, sebab dari 
pelunasan-lah dapat dipenuhi segala kebutuhan yang hilang akibat adanya luapan 
Lusi. 
“ya pelunasan. Yang utama ya pelunasan, itu saja. Ya karena percepatan 
pelunasan itu caranya, yang lain kan ngikut. Saat itu? Hanya pelunasan 
aja. Soalnya dengan pelunasan itu kan sebagaian untuk tempat tinggal, 
sebagaian untuk kebutuhan ekonomi, dan sebagaian untuk menjalankan 
roda perekonomian gitu. Kembali ke matapencaharian awal.”
110
 
Dari pernyataan tersebut, klien terlihat hanya menitikberatkan taraf kesejahteraan 
pada pelunasan atau terselesaikannya permasalahan. Sehingga, pada saat ini 
dengan kondisi klien yang telah menerima pelunasan, dapat dikatakan bahwa 
indikator yang klien tetapkan telah terpenuhi. Disisi lain, klien juga mengutarakan 
bahwa nominal yang mereka peroleh dari kegiatan JBTB cukup besar, yaitu 
mencapai 10 kali lipat nilai NJOP seharusnya. Namun, klien banyak mengeluhkan 
hilangnya nilai-nilai sosial dan juga sulitnya membangun lagi matapencaharian 
yang mereka miliki dahulu. 
 Dari pandangan Golkar, pihaknya lebih menyoroti pada indikator 
keberhasilan policy dibanding indikator kesejahteraanya. Pada intinya yang 
mereka pertimbangkan adalah masalah dapat terselesaikan dan masyarakat dapat 
hidup dengan enak. Berdasarkan keterangan narasumber, indikator tersebut 
tentunya harus sudah diketahui oleh tiap kader Golkar. 
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“pasti lah mbak, namanya kita ngawal dari awal ya. Indikator bukan 
masalah indikator kesejahteraan kita ya mbak, indikator keberhasilan dari 
Policy yang di itukan oleh pemerintah itu, kebijakan pemerintah itu. Ya.. 
Yang pertama kita advokasinya permasalahaan ini selesai. Jadi, 
masyarakat ini menerima kemudian masyarakat sudah bisa hidup enak kan 





Berbeda dengan pihak Golkar yang langsung menyampaikan pendapatnya, pihak 
perwakilan PKB tidak memiliki opini terkait indikator kesejahteraan klien. 
Namun, narasumber sempat menyinggung bahwa ketika pembayaran lunas 100%, 
secara material memang nilainya membuat sejahtera. Tetapi tetap ada hal-hal 
psikis yang tidak dapat terpenuhi oleh kegiatan JBTB tersebut. Intinya, 
narasumber hanya menggambarkan kesejahteraan klien dilihat dari setelah 
terlaksananya kegiatan JBTB, tetapi tidak memiliki patokan indikator 
kesejahteraan klien itu sendiri.
112
 
Bagi Pansus Lusi DPRD Kab. Sidoarjo, indikator kesejahteraan dari klien 
adalah “korban itu semua telah terbayar. Setelahnya ya usaha usaha, kan ada 
beberapa pabrik itu”. Berdasarkan keterangan narasumber, apabila semua korban 
telah terbayar, maka tentu secara material akan sejahtera. Namun, disisi lain 




Bagi General Publik, sebagai pihak yang merasa hanya sekedar tau terkait 
permasalahan klien, narasumber menyampaikan bahwa memang tidak ada 
indikator kesejahteraan yang mereka pikirkan bagi klien. Menurutnya, masyarakat 
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umum itu hanya menilai saja ketika telah terlaksana kegiatannya, atau telah 
diperoleh pembayarannya. Ternyata memang besar nominalnya, cukup 
mensejahterakan. Tetapi masih sejalan dengan pendapat beberapa aktor lain, 
dimana dikatakan bahwa ada nilai psikis dan sosial yang terabaikan tentunya. 
Selain itu, pemberitaan yang memuat tentang keterlambatan pembayara yang 




Berbeda dengan kebanyakan aktor lainnya, perwakilan dari pihak CAG 
secara jelas memiliki indikator yang berkaitan dengan kesejahteraan klien. 
Menurut pihaknya, kesejahteraan itu dapat dilihat dari terpenuhinya kebutuhan 
dasar manusia secara keseluruhan, bukan hanya loss of property yang dipikirkan. 
Masih ada indikator lainnya yang seharusnya perlu diperoleh korban, seperti 
kebutuhan akan pekerjaan, sejarah dan budaya, kesehatan, serta lingkungan sosial 
pula. Padahal kebutuhan-kebutuhan tersebut secara aktual memang dibutuhkan 
klien untuk menunjang kesejahteraan mereka.
115
 
 Jika disimpulkan, maka dari keseluruhan perwakilan narasumber 
mengelompokkan kesejateraan dalam dua jenis, yaitu dari segi properti atau 
material dan dari segi lainnya, yang bisa berarti nilai sosial, psikis, pekerjaan, dan 
lain sebagainya. Sehingga, pelaksanaan kegiatan JBTB milik korban Lusi di 
dalam area terdampak dapat penuhi sebagain besar indikator kesejahteraan yang 
ditetapkan oleh aktor dalam komunitas, dimana kebanyakan hanya 
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menitikberatkan pada selesainya pembayaran, besarnya nominal pembayaran, dan 
bahkan ada yang tidak menentukan indikator kesejahteraan bagi klien. 
 
5.1.2 Level of Network Analysis: Network (Analisa Level Jejaring) 
Pada level ini, informasi dapat diperoleh dari jenis aktor Principals and 
Agents, yang terdiri atas: Primary Funders and Regulator, Network 
Administrative Organization (NAO), dan Member Organization (Agent/Agen). 
Dalam penelitian ini, Primary Funder adalah PT MLJ, Regulators diwakili oleh 
DPRD Kab. Sidoarjo, NAO adalah BPLS/PPLS, dan Member Organizations 
diwakili oleh BPN dan Perangkat Desa. Berikut adalah kriteria yang digunakan 
untuk menilai keefektivitasan pada level jejaring: 
 
1. Kriteria Efektivitas: Network Membership Growth 
Pelaksanaan kebijakan JBTB milik korban di dalam wilayah PAT 
melibatkan cukup banyak pihak dan juga agen penyedia layanan. Berdasarkan 
penjelasan beberapa narasumber dari pihak BPLS, jejaring pelaksana kebijakan 
JBTB dibentuk oleh BPLS dan telah dikoordinasikan terlebih dahulu dengan 
Dewan Pengarah BPLS. Melalui BPLS, terbentuk-lah sebuah jejaring kerja yang 
terdiri atas kumpulan agen penyedia layanan, serta masih melibatkan funders dan 
regulator pula. Kumpulan agen penyedia layanan tersebut diberi nama Tim 
Pelayanan Swakelola, dan terdiri atas: BPN Kab. Sidoarjo, Notaris, Bank BNI 
Cabang Sidoarjo, Perangkat Desa, dan KPPN. Selain itu, terdapat beberapa 








Sejak awal terbentuk, keenam agen utama dalam jejaring kerja tersebut 
memiliki tugas dan peranan masing-masing, yaitu:  
1. BPLS sebagai NAO berperan sebagai koordinator jejaring, terlibat dalam 
kegiatan verifikasi berkas, mengelola anggaran talangan dari pemerintah, 
fasilitator antar pemerintah dengan klien, dan penghubung antar korporasi 
dengan klien. 
2. BPN Kab. Sidoarjo melaksanakan peran berkaitan dengan legalitas tanah yaitu 
mengukur tanah dan mencocokkan dengan berkas yang diberikan oleh klien 
melalui perwakilan Perangkat Desa. 
3. Notaris melaksanakan peran berkaitan dengan pembuatan Ikatan Jual Beli (IJB) 
dan pembuatan Akta Jual Beli (AJB) antara pihak yang diwakilkan dengan 
pihak klien. 
4. KPPN berperan sebagai perwakilan pemerintah dalam menyalurkan dana 
kepada klien melalui bank konvensional. 
5. Bank BNI berperan sebagai bank yang menyalurkan dana langsung dari KPPN 
ke klien. 
6. Perangkat Desa berperan sebagai koordinator warga. 
Jejaring tersebut, sebenarnya telah terbentuk dan berkegiatan sejak awal 
ditetapkannya Perpres No. 14 Tahun 2007, namun saat itu, jejaring ini hanya 
                                               




melaksanakan kebijakan melalui penyediaan layanan JBTB bagi korban diluar 
wilayah PAT. Dimana penyedia layanannya adalah Tim Pelayanan Swakelola, 
kemudian ada regulator, dan juga pemerintahan pusat sebagai funder. Sedangkan 
untuk pelayanan JBTB milik korban di dalam wilayah PAT, sejak tahun 2007 
telah dilaksanakan oleh pihak Lapindo melalui PT Minarak Lapindo Jaya. Dimana 
dalam memberi layanan, pihak tersebut juga bekerjasama dengan BPN Kab. 
Sidoarjo dan BPLS sebagai pengawas pelaksanaannya.
117
 Selanjutnya, pada tahun 
2015, terdapat dana talangan atau dana antisipasi dari pemerintah pusat guna 
percepatan kegiatan JBTB yang dilaksanakan pihak Lapindo.
118
 Hal tersebut 
kemudian berdampak terhadap peralihan pelaksana kegiatan JBTB milik korban 




Sebelumnya, telah dijelaskan bahwa anggota yang terlibat dalam jejaring 
ini dapat bertambah dan berkurang menyesuaikan dengan kebutuhan. Menurut 
Provan dan Milward, sebenarnya jumlah anggota dari sebuah jejaring kerja 
tidaklah mempengaruhi keefektifitasan suatu jejaring tersebut. Jika dikaitkan, 
maka sebenarnya tidak ada masalah jika terjadi penambahan dan pengurangan 
jumlah anggota jejaring, justru bagi peneliti hal tersebut menjadikan jejaring 
tersebut efektif dalam memberikan layanan. Sebab, agen yang terlibat dipilih 
berdasarkan kapasitas masing-masing, maka secara tidak langsung telah memutus 
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panjangnya proses administratif yang biasanya menjadi hambatan dalam jejaring 
kerja lainnya. 
 
2. Kriteria Efektivitas: Range Of Services Provided 
Pada level jejaring, mengukur kefektivitasan erat kaitannya dengan ragam 
layanan aktual yang disediakan oleh jejaring. Manfaat utama dari sebuah jejaring 
adalah memungkinkan untuk menyediakan berbagai layanan yang secara kolektif 
memenuhi kebutuhan klien. Terkadang, ada jejaring yang menyediakan layanan 
terbatas, sehingga klien butuh mengakses layanan diluar jejaring untuk penuhi 
kebutuhan. Namun, ada pula jejaring yang berisi terlalu banyak ragam layanan 
dengan alur layanan yang membingungkan.
120
 
Kebijakan JBTB milik korban di dalam wilayah PAT sendiri dilaksanakan 
oleh jejaring kerja berupa penyediaan layanan JBTB. Layanan tersebut, 
sepenuhnya disediakan oleh Tim Pelayanan Swakelola dengan terkoordinasi atau 
secara berjejaring. Dimana dalam penyediaan layanan terdapat pembagian tugas 
dan peran sesuai kapasitas instansi/agen. Sedangkan, jenis pelayanan yang 
disedikan oleh jejaring menurut keterangan pihak pemberi layanan, klien, maupun 
principals adalah terkait kegiatan JBTB dengan menyesuaikan kapasitas dan 
kewenangan masing-masing agen yang terlibat.
121
 Berdasarkan keterangan pihak 
BPLS, tim tersebut memberikan layanan mulai dari verifikasi hingga penyaluran 
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dana kepada korban. Berikut adalah alur dari penyediaan layanan JBTB milik 
korban di dalam wilayah PAT:  
Bagan 5.1 
Alur Pelayanan JBTB Milik Korban Lusi dalam Wilayah PAT 
 
 
Sumber: Olahan peneliti, 2019. 
Sebelumnya, warga sebagai korban yang memiliki tanah dan bangunan di 
dalam wilayah PAT, menyiapkan berkas-berkas pendukung yang dapat dijadikan 
sebagai bukti kepemilikan asetnya. Selanjutnya, 
1. Pengumpulan Berkas. Berkas-berkas yang sebelumnya telah disiapkan oleh 
korban, selanjutnya akan dikumpulkan kepada kepala desa setempat selaku 
koordinator pengumpulan berkas. 
2. Pengajuan Berkas. Berkas milik korban yang tadinya telah terkumpul di 
masing-masing kepala desa, kemudian akan diajukan kepada pihak BPLS. 




dan tempat pengajuan berkas. Hal tersebut dilakukan untuk mempermudah kepala 
desa dalam penyampaian berkas kepada pihak BPLS, selain itu juga dengan 
ditetapkannya jadwal yang jelas akan mengurangi kemungkinan adanya warga 
yang ketinggalan dalam pengajuan berkas. 
3. Verifikasi & Survey Lokasi. Ketika berkas telah diajukan kepada BPLS, maka 
tim verifikasi akan melakukan crosscheck terhadap kelengkapan, keaslian, dan 
kesesuaian dari berkas milik korban. Selain itu, tim verifikasi juga akan 
melakukan survey lokasi atau pengecekkan terhadap kesesuaian berkas aset milik 
korban dengan kondisi riil di lapangan. Untuk melaksanakan survey, BPLS 
dibantu juga oleh pihak BPN. 
4. Rapat Pengambilan Keputusan. Setelah dilaksanakan verifikasi dan survey 
lokasi berdasarkan berkas bukti kepemilikan aset korban, maka BPLS akan 
melaksanakan rapat pengambilan keputusan apakah berkas milik korban tersebut 
lolos atau tidak di tahap sebelumnya. 
5. Pengumuman Berkas Lolos. BPLS akan menyampaikan hasil rapat 
pengambilan keputusan melalui sebuah pengumuman. Pengumuman disampaikan 
kepada masyarakat secara langsung dan juga melalui para kepala desa. 
6. Pelaksanaan IJB/Pengembalian Berkas Tidak Lolos. Berdasarkan 
pengumuman hasil rapat pengambilan keputusan, dapat diketahui ada berkas 
warga yang lolos dan tidak. Untuk berkas-berkas yang dinyatakan tidak lolos, 




untuk berkas yang dinyatakan lolos, maka selanjutnya korban akan melaksanakan 
IJB bersama dengan notaris. 
7. Pengajuan Nominal Pembayaran. Setelah terlaksananya IJB, pihak BPLS 
melalui bendaharanya akan mendata dan mengajukan besaran nominal JBTB 
milik korban kepada pihak KPPN. 
8. Pencairan Dana. Setelah menerima pengajuan nominal pembayaran dari 
BPLS, maka pihak KPPN akan mencairkan dana talangan milik pemerintah 
kepada Bank yang telah diajak bekerjasama dalam jejaring, yaitu BNI. 
Selanjutnya, dana hasil JBTB korban akan masuk kedalam rekening pribadi milik 
masing-masing korban yang asetnya telah diperJBTBkan tersebut.
122
 
 Melihat jenis layanan yang disediakan, jejaring ini dirasa peneliti mampu 
fokus dalam penyediaan layanannya. Walaupun terdapat berbagai jenis layanan 
mulai dari pengumpulan berkas hingga pencairan dana, namun semua layanan 
tersebut diberikan secara sistematis guna penuhi kebutuhan utama klien. Dari alur 
pelayanannya sendiri, menurut peneliti cukup mudah dipahami. Namun, sangat 
disayangkan bahwa untuk mengetahui sebuah berkas tersebut tidak lolos 
verifikasi adalah pada tahap 6, dimana hal tersebut berpotensi mengulur waktu 
korban dalam memperoleh hasil dari JBTB-nya.  
 
                                               




3. Kriteria Efektivitas: Absence Of Service Duplication 
Bagi korban Lusi di dalam wilayah PAT, pelayanan JBTB sejak tahun 
2007 hingga 2014 hanya dilayani oleh jejaring kerja bentukan pihak Lapindo. 
Namun, setelah tahun 2015, kegiatan pelayanan JBTB bagi korban di dalam 
wilayah PAT dilaksanakan oleh BPLS. Meskipun terdapat dua jejaring kerja yang 
berbeda, namun keduanya tidak bekerja secara bersamaan. Setelah tahun 2015, 
pelayanan secara utuh telah dilaksanakan oleh Tim Pelayanan Swakelola bentukan 
BPLS.
123
 Sehingga, berarti bahwa jejaring ini Efektif dalam memberikan layanan, 
sebab tidak terdapat duplikasi layanan oleh jejaring lainnya. 
 
4. Kriteria Efektivitas: Relationship Strength (Multiplexity) 
Multiplexity menurut Scott merujuk pada kekuatan ikatan diantara agen-
agen dalam jejaring.
124
 Dahulu, ikatan antar agen bersifat sementara dan terhitung. 
Namun, saat ini, sebagian besar agen menjalankan perannya secara independen 
atau hanya terikat antar agen secara formal. Antar agen tersebut juga diharapkan 
dapat berbagi sumber daya, informasi, dan klien.
125
 Meskipun hanya terikat secara 
formalitas saja, namun menurut Smith dan Lipsky, tetap saja ada tekanan dari 
publik dan kelompok nonprofit, sehingga jejaring butuh untuk bekerjasama dalam 
menyediakan layanannya.
126
 Sesuai dengan penjelasan diatas, maka peneliti 
melakukan analisa terhadap keterikatan antar agen penyedia layanan JBTB 
tersebut berdasarkan jenis ikatan yang terbentuk dan juga adanya sharing sumber 
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daya, informasi, dan klien di dalamnya. Berikut adalah gambaran keterkaitan antar 
agen dalam jejaring saat memberikan pelayanan kepada klien: 
Bagan 5.2 
Jejaring Penyedia Layanan JBTB Milik Korban Lusi Dalam PAT 
 
 
Sumber: Olahan peneliti, 2019. 
Pada bagan 5.2, terlihat bahwa dalam menyediakan layanan kepada klien, 
terdapat ikatan atau koneksi yang terbentuk antar agen dalam jejaring tersebut. 
Ikatan yang terbentuk cenderung lebih terpusat, dimana seluruh agen terhubung 
kepada sentral (ikatan utama). Selain terikat dengan pusat, agen-agen dalam 
jejaring ini seluruhnya hanya memiliki satu atau dua ikatan dengan agen lainnya. 
Dari sini jelas terlihat, bahwa ikatan yang terbentuk dalam jejaring tersebut 
bersifat formalitas yang disesuaikan dengan alur dalam menyediakan pelayanan 
kepada klien. Menurut Provan dan Milward, ikatan yang kuat biasanya bersifat 




terencana (planning link). Sehingga, apabila ikatan dalam jejaring hanya bersifat 
formalitas sesuai dengan rujukan (refferal) yaitu berdasarkan alur pelayanan, 
maka dapat disimpulkan bahwa ikatan dalam jejaring tersebut bersifat lemah.
127
 
Selain tentang jenis dari ikatan yang terbentuk dalam jejaring tersebut, 
poin penting untuk menganalisa keterikatan antar agen dalam jejaring tersebut 
adalah ada atau tidaknya sharing sumberdaya, informasi, dan klien.
128
 
Berdasarkan keterangan dari perwakilan BPLS, dalam menyediakan layanan 
kepada klien, terdapat kegiatan berbagi sumberdaya. Misalnya, anggaran dari 
APBN yang dimanfaatkan bersama, kemudian juga tenaga (SDM) dari masing-
masing agen yang telah ditugaskan, serta sarana dan prasarana yang dapat berupa 
gedung pertemuan, kendaraan untuk mobilisasi, dan lain sebagainya. Di dalam 
jejaring pula terjadi kegiatan berbagi informasi yang terlaksana salah satunya 
melalui interaksi antar agen saat rapat koordinasi maupun saat pelaksanaan 
pemberian layanan kepada klien. Rapat koordinasi merupakan agenda yang di 
dalamnya akan mengundang berbagai pihak terkait pelaksanaan kebijakan JBTB, 
bahkan ada beberapa rapat yang melibatkan perwakilan klien didalamnya. 
Sehingga, seluruh agen mengetahui informasi terkait peran dan juga 
perkembangan dari apa yang akan mereka kerjakan.
129
 
Berdasarkan kedua poin diatas, dapat disimpulkan bahwa pada kriteria ini 
jejaring penyedia layanan JBTB milik korban didalam wilayah PAT lemah dalam 
segi kekuatan ikatan antar agen. Meskipun terdapat sharing sumberdaya, namun 
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hal tersebut belum tentu dapat memberikan gambaran bahwa jejaring ini dapat 
dikatakan efektif keterikatannya.  
 
5. Kriteria Efektivitas: Creation And Maintenance Of NAO 
NAO yaitu Network Administrative Organization merupakan organisasi 
yang diistilahkan oleh Lawless dan More juga Mandell sebagai network-broker 
dalam sebuah jejaring. NAO berperan sebagai pendistribusi dana, administrator, 
pengawas, dan koordinator dalam jejaring. Selain itu, NAO dalam konteks 
agency-theory, dianggap sebagai bagian atau agen dari community dan juga agen 
dari principals.
130
 Dalam jejaring penyedia layanan terkait JBTB milik 
korban/klien, NAO diperankan oleh Badan Penanggulangan Lumpur Sidoarjo 
(BPLS).  
BPLS merupakan sebuah organisasi atau badan ad-hoc yang terbentuk 
berdasarkan Peraturan Presiden RI Nomor 14 Tahun 2007 tentang BPLS. BPLS 
tersebut dibentuk dengan tujuan melanjutkan tugas dari Timnas PSLS dalam 
menanggulangi dampak dari peristiwa Semburan Lusi. Berdasarkan pasal 1 ayat 
(2) Perpres No. 14 Tahun 2007, BPLS “bertugas menangani upaya 
penanggulangan semburan lumpur, menangani luapan lumpur, menangani 
masalah sosial dan infrastruktur akibat luapan lumpur di Sidoarjo, dengan 
memperhatikan risiko lingkungan yang terkecil.” Secara umum, BPLS sendiri 
dibentuk dan ditugaskan bukan hanya untuk terlibat dalam kegiatan JBTB milik 
                                               




korban terdampak saja, namun ada pula tugas besar lainnya terkait pemulihan 
infrastruktur dan penanganan pusat semburan.
131
 
Secara kelembagaan, BPLS sendiri terbagi atas Dewan Pengarah dan 
Badan Pelaksana (Bapel). Dimana dalam melaksanakan tugasnya, Badan 
Pelaksana bertanggungjawab kepada Dewan Pengarah, sedangkan Dewan 
Pengarah bertanggungjawab langsung kepada Presiden RI. Berkaitan dengan 
penanganan semburan dan pemulihan infrastruktur, BPLS melalui Bapel-nya 
membentuk Bidang Infrastruktur dan Bidang Operasi sebagai penanggungjawab 
bidang. Sedangkan, berkaitan dengan pelaksanaan kegiatan JBTB milik korban 
Lusi, BPLS melalui Bapel-nya telah membentuk Bidang Sosial. Pada Bidang 
Sosial tersebut, dibentuk lagi Kelompok Kerja (Pokja) Perlindungan dan 
Pemberdayaan Sosial yang memegang tanggungjawab terhadap pelaksanaan 
kegiatan JBTB milik korban/klien.
132
 
Pada awal terjadinya semburan Lusi, Bapel-BPLS melalui Bidang Sosial-
nya tersebut hanya bertugas mengawasi kegiatan JBTB korban dalam wilayah 
PAT yang dilaksanakan oleh pihak Lapindo saja.
133
 Namun, setelah adanya 
Keputusan MK Nomor 83/PUU-XI/2013 tanggal 26 Maret 2014, diubahlah 
APBN Tahun 2015 untuk memenuhi kebutuhan dana talangan pelunasan JBTB 
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 Karena adanya perubahan tersebut, akhirnya BPLS juga turut 
berperan aktif dalam jejaring penyedia layanan JBTB korban dalam wilayah PAT. 
Sebagai pihak yang memiliki peran besar dalam jejaring, tentu dapat 
dinilai bahwa keberadaan NAO dalam sebuah jejaring menjadi sangat penting. 
Sejalan dengan yang dikatakan oleh Provan dan Milward, bahwa keberadaan dari 
sebuah NAO itu  memanglah tidak serta-merta mempengaruhi kesuksesan sebuah 
jajering. Namun, absennya keberadaan sebuah NAO itu dapat menyebabkan tidak 
adanya penuntun, koordinator, dan pelaksana legitimasi segala aktivitas dalam 
jejaring tersebut. Hal ini kemudian menyebabkan outcomes yang dibuat oleh 
jejaring cenderung “lemah”.
135
 Mengingat pentingnya keberadaan NAO dalam 
jejaring, maka butuh pemeliharaan terhadap eksistensi NAO tersebut, guna 
menjamin hasil akhir dan keluaran dari jejaring tersebut maksimal. 
Pada penelitian ini, peneliti menemukan bahwa tidak ada pemeliharaan 
eksistensi yang khusus dilaksanakan terhadap NAO, yaitu Pokja Perlindungan dan 
Pemberdayaan Sosial pada Bidang Sosial Bapel-BPLS. Namun, peneliti masih 
dapat menemukan adanya upaya pemeliharaan eksistensi terhadap BPLS sebagai 
sebuah lembaga. Pemeliharaan terhadap BPLS tersebut dilaksanakan oleh BPLS 
itu sendiri maupun oleh pemerintah pusat berupa pembaharuan terhadap struktur 
organisasi serta tata kerja-nya. Misalnya, adanya pembaharuan struktur organisasi 
dan tata kerja pada Bapel-BPLS, hingga menghasilkan struktur organisasi yang 
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memiliki prinsip ramping struktur kaya fungsi.
136
 Selain itu, melalui adanya 
kebijakan pemerintah pusat untuk melaksanakan perubahan terhadap APBN 2015, 
sangat berpengaruh pada porsi tata kerja Bapel-BPLS. Dimana Pokja 
Perlindungan dan Pemberdayaan Sosial pada Bidang Sosial Bapel-BPLS menjadi 
terlibat aktif (tidak hanya mengawasi) dalam kegiatan JBTB milik korban dalam 
wilayah PAT, sehingga keterlibatan ini menjadi awal BPLS menjadi NAO dalam 
jejaring penyedia layanan JBTB milik korban dalam wilayah PAT.
137
 Sesuai yang 
diuraikan oleh Provan dan Milward, BPLS sebagai NAO juga berperan sebagai 
pendistribusi dana dari APBN, administrator melalui proses verifikasi, pengawas 
para agen jejaring dalam menyediakan layanan kepada korban, dan koordinator 
dalam jejaring.
138
 Pembaharuan juga dapat dilihat dari adanya pembentukan Pusat 
Pengendalian Lumpur Sidoarjo (PPLS) sebagai pengganti BPLS.
139
 Dimana 
secara garis besar, PPLS memiliki tugas dan diisi oleh SDM yang sama dengan 
BPLS. PPLS sendiri berada dibawah naungan Kementrian PUPR, dengan begitu 
maka terjadi efisiensi anggaran, terdapat kejelasan organisasi, serta terdapat 
kepastian kerja bagi SDM-nya (jika masih sebagai lembaga ad-hoc, SDM tidak 
memiliki jaminan, sebab sewaktu-waktu organisasi dapat dibubarkan).
140
 
Kesimpulannya, BPLS dapat dilihat sebagai organisasi/badan yang 
memiliki pengalaman terkait kegiatan JBTB korban, yaitu bagi korban di wilayah 
luar PAT dan juga sebelumnya telah mengawasi pelaksanaan kegiatan JBTB milik 
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korban di dalam wilayah PAT. Meskipun dari segi maintenance tidak ada 
treatment khusus yang menyasar pada posisi BPLS sebagai sebuah NAO, namun 
masih terdapat beberapa pembaharuan yang diterapkan pada BPLS terkait 
perannya sebagai NAO. 
 
6. Kriteria Efektivitas: Integration/ Coordination Of Services 
 Tim Pelayanan Swakelola dalam memberikan pelayanan didasarkan pada 
pembagian peran dan koordinasi antar anggota jejaring. Dimana, peranan 
diperoleh berdasarkan kapasitas kelembagaan agen itu sendiri, sedangkan tugas 
koordinasi jejaring tersebut menjadi tanggungjawab NAO yaitu BPLS. Untuk 
menciptakan integrasi dan koordinasi yang baik, pihak BPLS biasanya 
mengadakan rapat koordinasi dengan anggota jejaring atau agen yang terlibat.
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Alur Koordinasi Jejaring Penyedia Layanan JBTB Milik Korban Lusi Dalam PAT 
 
Sumber: Olahan peneliti, 2019. 
Alur koordinasi pelaksanaan kebijakan JBTB milik korban Lusi di dalam PAT 
tersebut, diolah oleh peneliti berdasarkan keterangan dari narasumber-narasumber 
yang juga didasarkan pada Perpres No. 14 Tahun 2007 tentang BPLS, Keppres 
No. 11 Tahun 2015 tentang Tim Percepatan, Perpres No. 76 Tahun 2015 tentang 
Dana Antisipasi, dan UU No. 3 Tahun 2015 tentang APBN-P 2015.  
Pada bagan 5.3, dapat dilihat bahwa regulator dari kebijakan JBTB 
tersebut adalah Presiden beserta Pemerintah Pusat, dimana dalam pengambilan 
keputusan dan segala kebijakan, kedua aktor tersebut melakukan koordinasi dua 
arah. Kemudian, segala bentuk regulasi tersebut disampaikan kepada pihak BPLS 
baik Dewan Pengarah maupun Bapel-nya untuk dilaksanakan. Dalam 
melaksanakan regulasi dari pusat, BPLS melakukan koordinasi dengan pihak 




BNI, dan KPPN. Selanjutnya, kelima agen tersebutlah yang akan bertugas 
menyediakan layanan terhadap klien, dan dalam memberikan pelayanan, ternyata 
antar agen pun dapat saling bekerjasama. Apabila dalam melaksanakan pelayanan 
terdapat hambatan maupun perubahan tata kerja dari regulator, maka tim penyedia 
layanan akan mengajak pihak lain untuk berkerjasama. Koordinasi yang 
dilaksanakan dengan pihak lain seperti Kepolisian, Kejaksaan, maupun Tim 
Percepatan, merupakan tanggungjawab dari BPLS sebagai NAO dalam jejaring. 
Selanjutnya, hasil akhir dari penyediaan layanan kepada klien akan dilaporkan 
kepada Presiden oleh BPLS. Sedangkan, untuk masing-masing agen akan 
melaporkan kinerjanya kepada pimpinan agen. 
 Menurut peneliti, koordinasi yang tercipta dalam jejaring ini dapat 
dikatakan sudah baik. Sebab, peranan dari BPLS sebagai NAO sendiri sangat 
besar dan dapat menjangkau keseluruhan agen yang terlibat dalam jejaring. Selain 
itu, dalam menyediakan layanan, sebagian besar agen merupakan 
badan/instansi/lembaga formal yang memiliki standart kerja terukur dan terawasi. 
Dimana dalam memberikan layanan, agen memiliki konsekuensi berupa sanksi 
yang dapat diberikan oleh atasan masing-masing agen apabila melakukan 
pelanggaran. Sehingga, hal ini dapat memudahkan pihak BPLS dalam mengawasi 
dan melaksanakan koordinasi terhadap keseluruhan agen dalam jejaring.  
. 
7. Kriteria Efektivitas: Cost Of Network Maintenance 
Provan dan Milward sendiri tidak membahas lebih jelas mengenai 




tidaknya. Namun, melalui beberapa uraian dari kriteria-kriteria sebelumnya, 
dikatakan bahwa dalam sebuah jejaring biasanya terdapat biaya yang besar untuk 
menjamin keberlanjutan dari keterlibatan setiap member. Sebab, terdapat banyak 
anggota dan jenis layanan yang berada dalam sebuah jejaring tersebut. Selain itu, 
dalam sebuah jejaring, terdapat kemungkinan masuk-keluarnya anggota jejaring. 




Terkait dengan jejaring pelaksana kebijakan JBTB milik korban Lusi di 
dalam wilayah PAT, ternyata konsep tersebut tidak dijalankan. Sebab, menurut 
keterangan dari perwakilan dari BPLS sebagai NAO, biaya yang dikeluarkan 
dalam jejaring sepenuhnya untuk membiayai operasional penyedia layanan saja. 




Pemeliharaan terhadap jejaring tersebut dirasa tidak dibutuhkan, sebab 
keterlibatan dari para agen penyedia layanan dapat dikatakan cukup konsisten. 
Dimana seluruh agen dalam jejaring, secara formal telah diamanatkan untuk 
terlibat dalam penyediaan layanan bagi korban Lusi melalui Surat Keputusan (SK) 
dari masing-masing pimpinan agen. Sehingga, tidak lagi perlu dikhawatirkan 
mengenai kontribusi para agen tersebut. Selain itu, pelayanan yang diberikan oleh 
jejaring tersebut bukanlah berasal dari jenis layanan kebutuhan primer 
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masyarakat. Maka, apabila kebutuhan klien akan hasil JBTB -nya telah terpenuhi 
secara keseluruhan, jejaring ini bisa saja langsung dibubarkan.
144
 
Peneliti sangat setuju dengan pendapat Provan dan Milward terkait adanya 
pemeliharaan terhadap suatu jejaring. Namun, pada penelitian ini, peneliti tetap 
menyatakan bahwa biaya pemeliharaan pada jejaring pelaksana kebijakan JBTB 
milik korban Lusi didalam wilayah PAT sudah efektif. Berdasarkan analisa 
peneliti, apabila keanggotaan jejaring dirasa sudah cukup konsisten, maka sah-sah 
saja jika biaya pemeliharaan pada jejaring ditiadakan. Apalagi sebelumnya telah 
dijelaskan oleh Provan dan Milward, bahwa biaya pemeliharaan jejaring itu cukup 
besar. Selain itu, dalam jurnalnya, Provan dan Milward merujuk pada contoh 
jejaring yang komposisinya berbeda dengan jejaring pada penelitian ini, dimana 
jejaring yang dicontohkan terdiri atas banyak pihak yang belum bisa dipastikan 
konsistensi keterlibatannya. 
 
8. Kriteria Efektivitas: Member Commitment To Network Goals 
 Jejaring kerja “Tim Pelayanan Swakelola” memiliki tujuan utama berupa 
terselesaikannya kegiatan JBTB milik korban Lusi baik diluar maupun didalam 
PAT. Dimana hal tersebut merupakan bagian dari bentuk perlindungan dan 
penanganan terhadap masalah sosial kemasyarakatan para korban Lusi. Tujuan 
yang disampaikan tersebut kemudian menjadi patokan oleh seluruh agen maupun 
member lainnya dalam memberikan pelayanan terhadap klien. Pertama, dari sisi 
agen atau penyedia layanan, sejauh ini mereka telah bekerja sesuai dengan tujuan 
                                               




dari dibentuknya jejaring kerja tersebut. Sebab, bagi para agen, keterlibatan 
pihaknya dalam jejaring bersifat formal dan memiliki konsekuensi hukum apabila 
terjadi pelanggaran tugas. Sehingga, dapat dikatakan bahwa keterlibatan para agen 
kedalam jejaring penyedia layanan tersebut cukup konsisten. Kedua, dari sisi 
regulator dan funders. Regulator yang terdiri atas Pemerintah Pusat dan Presiden, 
sejauh ini telah bekerja dan berdampak baik terhadap terlaksananya kegiatan 
JBTB milik korban tersebut. Langkah-langkah yang telah diambil oleh regulator 
diantaranya yaitu: membentuk BPLS sebagai kepanjangan tangan pemerintah; 
mengalokasikan dana dari APBN sebagai biaya operasional jejaring; mengatur 
adanya dana antisipasi guna pelunasan pembayaran JBTB milik korban dengan 
menerbitkan Perpres No. 76 Tahun 2015; serta membentuk Tim Percepatan 
melalui Keppres No. 11 Tahun 2015 guna mempercepat penyelesaian pembayaran 
JBTB milik korban yang tertunggak. Sedangkan, dari pihak funders yang awalnya 
merupakan pihak Lapindo, dinilai tidak maksimal dalam berkomitmen mencapai 
tujuan bersama. Dimana pihak Lapindo sendiri melalui PT.MLJ telah gagal dalam 
melunasi pembayaran JBTB milik korban dalam wilayah PAT. Selanjutnya, 
ketika pemerintah turun tangan memberikan dana antisipasi, maka peran Lapindo  
sebagai funders beralih kepada pemerintah. Setelah, dialihkan perannya, 
pemerintah sebagai bagian dari funders juga dikatakan cukup maksimal, terbukti 
dana antisipasi tersebut langsung dapat dicairkan guna melunasi tunggakan 
pembayaran terhadap para klien. Maka, dapat dikatakan bahwa secara 
keseluruhan, member dalam jejaring ini Cukup Efektif dalam berkomitmen 




5.1.3 Level of Analysis: Organization/Participant (Analisa Level Organisasi) 
Pada level ini, informasi terkait keefektifitasan jejaring dapat diperoleh 
dari beberapa aktor Agents dan Clients, yaitu: Member Agency Board and 
Management; Agency Staff; dan Individual Clients. Pada penelitian ini, peneliti 
tidak dapat menjangkau ketiga jenis informan tersebut. Hal ini dikarenakan dalam 
berjejaring, setiap agen yang terlibat hanya diwakili oleh satu atau beberapa 
pegawai saja. Sehingga, sulit untuk menjangkau Member Agency Board and 
Management; Agency Staff; dan Individual Clients dari agen yang terlibat. Selain 
itu, beberapa dari kriteria dalam level analisa ini, dianggap kurang relevan untuk 
mengukur keefektivitasan jejaring dalam memberika layanan. Menurut Provan & 
Milward, pertanyaan utama keterlibatan agen adalah “bagaimana jejaring dapat 
berkontribusi memberikan keuntungan kepada agensi saya”
145
. Hal tersebut 
tidaklah berkesesuaian dengan kondisi keterlibatan agen dalam jejaring yang 
diteliti. 
1. Kriteria Efektivitas: Agency Survival 
Pada jejaring penyedia layanan JBTB bentukan BPLS, keanggotaan para 
agennya bersifat formal dan berasal dari instansi atau lembaga pemerintahan. 
Sehingga, pengukuran menggunakan kriteria ini dirasa tidak relevan oleh peneliti. 
Pada dasarnya, agen-agen dalam jejaring ini memiliki tugas utama di masing-
masing lembaga atau instansinya, namun karena adanya permohonan 
keikutsertaan maupun penugasan, maka pelayanan JBTB ini menjadi tugas 
                                               




sampingan. Sehingga, mereka tidak memerlukan usaha untuk dapat bertahan 
dalam jejaring. Apabila permasalahan JBTB telah benar-benar terselesaikan, para 
anggota agen dapat kembali melaksanakan tugas utama mereka dalam instani atau 
lembaga mereka sendiri. 
 
2. Kriteria Efektivitas: Enhanced Legitimacy 
Menurut Wiewel dan Hunter dalam Provan dan Milward, perolehan 
legitimasi setelah keterlibatan dengan jejaring hanya berlaku bagi agensi kecil, 
relatif tidak terkenal, dan agensinya berbasis komunitas. Sedangkan, pada jejaring 
penyedia layanan JBTB tersebut terdiri atas agen-agen besar dan merupakan 
instansi atau lembaga pemerintahan. Dimana agen-agen tersebut tidak 
membutuhkan peningkatan legitimasi berkat keterlibatan mereka dalam jejaring. 
Sehingga, kriteria ini juga dianggap penulis tidak relevan untuk mengukur 
keefektivitasan jejaring pada penelitian ini. 
 
3. Kriteria Efektivitas: Resource Acquisition 
Seperti yang telah dijelaskan pada kriteria Relationship Strength 
(Multiplexity) sebelumnya, terdapat kegiatan berbagi sumberdaya dalam 
penyediaan layanan. Misalnya, anggaran dari APBN yang dimanfaatkan bersama, 
kemudian juga tenaga (SDM) dari masing-masing agen yang telah ditugaskan, 
serta sarana dan prasarana yang dapat berupa gedung pertemuan, kendaraan untuk 
mobilisasi, dan lain sebagainya. Di dalam jejaring pula terjadi kegiatan berbagi 




koordinasi maupun saat pelaksanaan pemberian layanan kepada klien. Rapat 
koordinasi merupakan agenda yang di dalamnya akan mengundang berbagai 
pihak terkait pelaksanaan kebijakan JBTB, bahkan ada beberapa rapat yang 
melibatkan perwakilan klien didalamnya. Sehingga, seluruh agen mengetahui 





4. Kriteria Efektivitas: Cost of Services 
Biaya pelayanan atau biaya pemberian layanan merupakan besaran biaya yang 
digunakan untuk dapat menyediakan sebuah layanan kepada klien. Artinya, dalam 
memberikan layanan, terdapat biaya-biaya yang dikeluarkan oleh penyedia 
layanan untuk dapat memberikan layanan kepada klien. Tidak jarang, biaya yang 
dikeluarkan oleg penyedia layanan tersebut akan menjadi tanggung jawab klien 
sebagai penerima layanan. Pada penelitian ini, diketahui bahwa segala jenis 
pelayanan terkait JBTB yang diberikan kepada klien, dilaksanakan tanpa dipungut 
biaya apapun. Sehingga, biaya yang dikeluarkan oleh jejaring dalam memberikan 
layanan ditanggung oleh jejaring penyedia layanan itu sendiri. Jajring penyedia 
layanan itu sendiri memperoleh dana dari  APBN yang kemudian dimanfaatkan 
secara bersama-sama. Selain untuk membiayai biaya pemberian layanan kepada 
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5. Kriteria Efektivitas: Service Access 
Pelayanan JBTB yang diberika oleh jejaring pada dasarnya terintegrasi 
dan memiliki pusat koordinasi pada BPLS. Sehingga, seluruh layanan dapat 
diterima klien hanya dengan mengajukan berkas kepada pihak BPLS melalui 
bantuan Perangkat Desa. Selain itu, informasi yang diberika kepada klien pun 
disampaikan dalam bentuk formal, seperti pengumuman tertulis dan dipajang 
ditempat yang mudah diakses oleh klien. Namun, dalam pelaksanaan pemberian 
layanan, diakui bahwa terdapat beberapa kendala terkait akses terhadap layanan. 
Misalnya saja, banyak klien yang datang dan meminta pelayanan tidak sesuai 
dengan jadwal yang telah ditentukan BPLS. Kendala tersebut terjadi bukan karena 
kurangnya informasi dari pihak penyedia layanan, namun ada oknum-oknum yang 
berusaha memperkeruh suasana. Para oknum tersebut biasanya merupakan calo 
layanan, dimana mereka merusak pengumuman yang berisi informasi kepada 





6. Kriteria Efektivitas: Client Outcomes 
Pada kriteria ini, menurut Provan dan Milward, agensi biasanya terlibat 
kedalam jejaring dengan mempertimbangkan bahwa mereka tidak dapat 
memberikan layanan tertentu kepada klien secara mandiri. Bagi mereka, kapasitas 
mereka dalam memberika layanan tertentu tidaklah dapat memenuhi harapan 
klien, sehingga butuh keterlibatan dalam jejaring yang terintegrasi dan 
                                               




terkoordinasi secara baik. Dari penjabaran tersebut, tentu kriteria ini tidak relevan 
untuk menilai keefektivitasan jejaring dalam memberikan layanan JBTB. Sebab, 
situasi dan kondisi yang digambarkan cukup berbeda dengan asal-mula 
terbentuknya jejaring pemberi layanan JBTB pada penelitian ini. Awalnya, 
tanggungjawab utama penyelesaian dampak sosial bagi klien adalah tugas bagi 
BPLS. Namun, pada penelitian ini BPLS-lah yang membentuk jejaring kerja 
tersebut. Sedangkan agen sebagai pihak yang berkompeten memberikan 
pelayanan sesuai kapasitasnya, tidak merasa keterlibatan mereka dapat 
mempermudah tugas utama mereka di agensi atau instansi. Sehingga, hanya dari 
pihak BPLS lah yang dapat dijadikan obyek penilaian pada kriteria ini. Secara 
singkat, pemberian layanan JBTB bagi korban dengan melibatkan beberapa agen 
dalam jejaring tentu memberikan dampak yang baik, sebab segala jenis pelayanan 
diberikan oleh pihak-pihak yang memang berkompeten dan memiliki kapasitas 
tersebut. 
 
7. Kriteria Efektivitas: Minimum Conflict for Multiprogram Agencies Across 
Multiple Network 
Pada kriteria ini, pengukuran keefektivitasan jejaring dilihat dari 
minimnya konflik yang tercipta antara program yang diusung masing-masing 
agen dalam jejaring tersebut. Namun, bagi peneliti, hal ini tidak relevan dengan 
kondisi pada jejaring yang diteliti. Masing-masing agen yang terlibat didalam 
jejaring tersebut hanya diwakili oleh satu atau beberapa pegawai instansi saja, 




kapasitas masing-masing dan sesuai dengan perencanaan dari pihak BPLS. 
Sehingga, kegiatan yang dilakukan tiap agen dalam jejaring tidak akan 
bersebrangan atau bertabrakan dengan kegiatan dari agen lainnya. 
 
5.2 Keberlanjutan Jejaring 
 Secara singkat, telah dijelaskan bahwa keberlanjutan dari sebuah jejaring 
dapat dinilai dari keefektivitasan jejaring tersebut. Baik pada level komunitas, 
level jejaring, maupun level organisasi/partisipan. Pada penelitian ini, peneliti 
telah memberikan penilaian pada tiap-tiap kriteria efektivitas di masing-masing 
level analisis. Berikut adalah ringkasan penilaian dari tiap kriteria dalam tiap level 
analisis: 
Tabel 5.4 








Cost to Community 
Pembiayaan oleh jejaring cukup 




Kepercayaan klien terhadap Tim 
Swakelola cukup meningkat 
Public Perceptions 
That Problem Is 
Being Solved 
Komunitas menganggap pemilihan 
solusi tepat, pelaksanaan kurang 
baik, namun komunitas optimis 
masalah terselesaikan 
Change In The 
Incidence Of The 
Problem 
Seluruh rangakaian insiden 
mengarah pada terselesaikannya 
masalah JBTB milik klien 
Aggregate Indicator 
Of Client Well-Being 
Sebagian besar berdasarkan besaran 
nominal JBTB, dan telah penuhi 
harapan/mensejahterakan 










disesuaikan dengan kapasitan dan 
kewenangan anggota tersebut 
Range Of Service 
Provided 
Terdiri atas beberapa jenis layanan 
dasar yang diberikan secara 
sistematis 
Absence Of Service 
Duplication 
Tidak ada jejaring lain yang 









BPLS tepat sebagai NAO karena 
berpengalaman, namun tidak 
terdapat maintenance secara spesifik 
Integration/Coordin
ation Of Service 
Integrasi antar agen sudah baik, 
sebab NAO terlibat aktif dan 
melaksanakan koordinasi dengan 
baik 
Cost Of Network 
Maintenance 
Tidak ada biaya maintenance, sebab 




Komitmen tiap agen atau anggota 






Kriteria tdak relevan untuk 
mengukur jejaring pada penelitian 




Kriteria tdak relevan untuk 
mengukur jejaring pada penelitian 
ini. Sebab, agen berupa instansi 
pemerintah, tidak membutuhkan 
peningkatan legitimasi 
Resource Acquisition 
Terdapat sharring sumberdaya, 
informasi, dan sarana-prasarana 
Cost of Services 
Tidak ada biaya pelayanan yang 
dipungut dari klien. Biaya 
operasional menggunakan APBN. 
Service Access 
Akses pelayanan terbilang mudah, 
sebab hanya melalui penyerahan 
berkas saja, seluruh jenis pelayanan 





Kriteria tidak relevan untuk 
mengukur jejaring pada penelitian 
ini. Sebab, pelayanan oleh jejaring 
tidak ada pengaruhnya terhadap klien 





Kriteria tidak relevan untuk 
mengukur jejaring pada penelitian 
ini. Sebab, keterlibatan para agen 
hanya diwakili oleh satu atau 
beberapa pegawai dan tidak 
membawa program dari masing-
masing agen. Sehingga, tidak akan 
ada konflik multiprogram. 
KESIMPULAN EFEKTIF 
Sumber: Olahan peneliti, 2019. 
Berdasarkan tabel 5.1, dapat diketahui bahwa terdapat perbedaan penilaian pada 
ketiga level analisa tersebut. Pertama, pada analisis level komunitas, pelaksanaan 
kegiatan JBTB milik korban di dalam wilayah PAT dinilai Cukup Efektif. Sebab, 
dari kelima kriteria tersebut, terlihat bahwa antara pernyataan positif dan negatif 
terkait kinerja jejaring dalam memuaskan harapan komunitas terbilang seimbang. 
Kedua, pada analisis level jejaring, pelaksanaan kegiatan JBTB milik korban di 
dalam wilayah PAT dinilai Efektif. Alasannya, yaitu dapat dilihat bahwa dari 
keseluruhan penilaian, lebih banyak pernyataan positif terkait kinerja jejaring. 
Terakhir, pada level organisasi/partisipan, jejaring dalam menyediakan layanan 
dapat dinilai Efektif. Sebab, tiga kriteria pada level analisis tersebut memiliki 
penilaian dengan pernyataan yang positif terkait kinerja jejaring. Sedangkan, 
empat kriteria lainnya dianggap peneliti kurang relevan untuk dijadikan alat ukur 
keefektivitasan jejaring pada penelitian ini. Sehingga, keempat kriteria tersebut 




Meskipun berdasarkan data, pelaksanaan pembayaran mengalami 
keterlambatan yang berlarut bagi korban baik diluar maupun didalam PAT. 
Namun, berdasarkan hasil penelitian ini, jejaring dianggap cukup memuaskan 
harapan komunitas serta dinilai efektif secara jejaring. Menurut peneliti, 
perbedaan ini dapat disebabkan oleh adanya perubahan pelaksana penyedia 
layanan terkait JBTB bagi korban didalam wilayah PAT. Dimana sebelumnya, 
tanggungjawab dan wewenang dimiliki oleh pihak Lapindo, setelah itu baru-lah 
beralih menjadi wewenang pihak pemerintah melalui BPLS. Bagi mereka, 
beralihnya wewenang ke BPLS menjadi suatu harapan baru untuk memperoleh 
hak mereka yang tertunda, maka tentu persepsi buruk dimasa lalu menjadi pudar. 
Sehingga, korban hanya menilai bahwa yang buruk adalah keterlambatan 
pembayaran saja, begitu BPLS melanjutkan dan langsung lunas, mereka merasa 
terpuaskan dengan layanan tersebut. Oleh karena itu, Selanjutnya, jika suatu 
jejaring dikatakan efektif, maka jejaring tersebut dapat dikatakan pula 
sustainable. Artinya, jejaring penyedia layanan JBTB ini dapat dan layak 
digunakan untuk menyediakan layanan terkait JBTB dikemudian hari, apalagi 
berdasarkan data, masih ada beberapa korban yang belum selesai proses JBTB-








Pelaksanaan kegiatan JBTB milik korban Lusi didalam wilayah PAT 
merupakan solusi yang dipilih dalam menghadapi permasalahan sosial 
kemasyarakatan para korban semburan Lusi. Beragam pihak-pun terlibat dan 
dilibatkan dalam memberikan pelayanan terkait JBTB tersebut, dimana para 
penyedia layanan dan pihak terlibat lainnya tersebut disatukan dalam sebuah 
jejaring. Untuk memperoleh gambaran mengenai pelaksanaan kegiatan JBTB 
tersebut, maka tentu evaluasi yang dilakukan-pun harus melihat suatu pelaksanaan 
pada tingkatan jejaring. Melalui pandangan New Public Governance, jejaring 
pelaksana kegiatan tersebut dievaluasi dengan melihat keefektivitasannya pada 
level komunitas maupun level jejaring itu sendiri. Pada akhirnya, keefektivitasan 
jejaring akan membawa pada kesimpulan apakah jejaring tersebut sustainable 
atau tidak. Berdasarkan hasil penelitian yang telah dilaksanakan, diperoleh 
kesimpulan sebagai berikut:  
1. Keefektivitasan jejaring pada level komunitas bernilai “Cukup Efektif”. 
Sebab, dari lima kriteria atau indikator pengukuran, hanya ada satu kriteria 
yang dinilai tidak memuaskan komunitas. Sedangkan, keempat kriteria 
lainnya bernilai cukup memuaskan bagi komunitas. Hal ini berarti bahwa 




jejaring, telah cukup dalam memenuhi harapan-harapan aktor principals 
(Client Advokasi Group, General Public, Politicians,Regulator, Funders) 
dan juga Client. 
2. Kefektivitasan jejaring pada level jejaring bernilai “Efektif”. Dari delapan 
kriteria yang dianalisa, hanya satu kriteria yang dianilai buruk. Sedangkan, 
pada keenam kriteria lainnya dinilai baik. Hal ini menunjukkan bahwa 
jejaring tersebut mampu dalam menyediakan layanan. 
3. Kefektivitasan jejaring pada level organisasi bernilai “Efektif”. Tiga 
kriteria pada level analisis tersebut memiliki penilaian dengan pernyataan 
yang positif terkait kinerja jejaring. Sedangkan, empat kriteria lainnya 
dianggap peneliti kurang relevan untuk dijadikan alat ukur keefektivitasan 
jejaring pada penelitian ini. Sehingga, keempat kriteria tersebut dianggap 
tidak terhitung. 
4. Jejaring penyedia layanan atau pelaksana kegiatan JBTB  milik korban 
Lusi didalam wilayah PAT dinilai sustainable atau dapat berlanjut 
keberadaannya. Dimana, dilihat dari dua poin diatas, jejaring tersebut 
memiliki tingkat keefektivitasan yang cukup baik. Maka, apabila masih 
ada beberapa korban atau klien didalam wilayah PAT yang belum 






Pemberian layanan terkait kegiatan JBTB milik korban Lusi didalam 
wilayah PAT oleh jejaring tersebut memang ternilai efektif, namun masih banyak 
hal yang perlu diperhatikan dan diperbaiki. Oleh karena itu, maka peneliti 
memberika rekomendasi sebagai berikut: 
1.  Bagi BPLS, perlu adanya pemeliharaan terhadap jejaring penyedia layanan 
JBTB. Memang saat ini jejaring tersebut sudah baik dalam memberikan 
layanan, namun dikemudian hari dengan kondisi yang berbeda, akan besar 
kemungkinan terjadinya permasalahan atau konflik antar anggota jejaring. 
Selain itu, wadah komunikasi korban pun akan lebih baik jika diperbanyak, 
untuk menghindari kebuntuan aliran informasi. 
2. Bagi Regulator, dalam menyusun suatu kebijakan, perlu adanya keselarasan 
dengan kebijakan ataupun hukum lainnya yang berlaku. Pada pelaksanaan 
kebijakan JBTB ini misalnya, banyak sekali permasalahan yang timbul akibat 
ketidakselarasan dasar hukum pelaksanaan kegiatan dengan kebijakan atau 
aturan hukum lainnya. Selain itu, sebagai pihak pemerintah, perlu ada 
ketegasan hukum bagi pihak korporasi, agar tidak terulang lagi baik dari 
peristiwa semburan dan ketidakdisiplinan hukum (pembayaran JBTB dan 
hutang ke negara yang terlambat) 
3. Bagi korban dan seluruh masyarakat, sebagai pihak yang mengetahui kondisi 
di lapangan seharusnya lebih peka dan tanggap, agar tidak terjadi lagi adanya 
kegiatan pertambangan yang terlampau dekat dengan pemukiman warga. 




komunitas merupakan hal yang utama, agar permasalahan dapat terselesaikan 
berdasarkan hasil kesepakatan bersama. Sehingga, tidak ada lagi perpecahan 
masyarakat seperti pada peristiwa ini, dan sebagai korban pun tidak mudah 
untuk dikelabuhi pihak lain. 
4. Bagi PT Lapindo, sesegera mungkin untuk memenuhi tanggungjawab 
pembayaran hutang kepada negara. 
5. Bagi Agents, sebaiknya komunikasi dan ikatan tidak hanya dibangun kepada 
pihak NAO saja. Sebab, ikatan yang terjadi antar agen pun dapat 
mempengaruhi kualitas penyediaan layanan oleh jejaring. 
6. Bagi principals, sebagai pihak yang peduli terhadap korban, lebih dapat 
merealisasikan kepeduliannya dalam wujud nyata. Selain itu, ada baiknya jika 
realisasi dari wujud kepedulian tersebut disampaikan kepada korban tanpa 
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